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Presentazione
di Piero Marrazzo

Il processo federalista, avviato a inizio decennio, ¢ lungi dall’essere com-
piuto. Tanto che, nel susseguirsi delle leggi finanziarie, continuano a com-
parire disposizioni volte a modificare, aggiustare e ridefinire le regole che
presiedono ai rapporti fra Stato centrale e Amministrazioni locali. Ne ¢
esempio tipico la continua riscrittura del Patto di stabilita interno, i cui i
vincoli sono stati di volta in volta posti sul saldo complessivo piuttosto che
sulla sola spesa o calcolati modificando gli stessi criteri contabili di riferi-
mento. In questa cornice di residua indeterminatezza, il Rapporto mette in
luce le principali specificita della nostra Regione.

Quinto in Italia per dimensione del PIL pro capite, il Lazio presenta il
pitt basso livello di spesa pubblica autonoma fra le Regioni a statuto ordi-
nario: 1.205 euro per abitante, contro una media nazionale di 2.088 euro
(1.886 per le sole regioni a statuto ordinario). Nel contempo proprio nel La-
zio, in quanto sede della capitale, risulta particolarmente elevata la dimen-
sione della spesa pubblica attivata dall’Amministrazione centrale: 21.502
euro pro capite, a fronte di una media italiana di 15.964 euro. Cifre che
portano gli estensori del Rapporto a osservare come la singolarita del caso
del Lazio: con la spesa pubblica del settore centrale che sembra avere in
parte sostituito alcune funzioni che nelle altre Regioni sono tipicamente so-
stenute dagli Enti territoriali.

Una simile situazione puo apparire vantaggiosa laddove si ritenga, come
¢ corretto ritenere, che il controllo dei disavanzi pubblici debba essere at-
tuato principalmente attraverso un contenimento delle spese e solo in se-
cond’ordine ricorrendo a un aumento del prelievo. La questione ¢ pero piu
complessa. Ancora i dati del Rapporto evidenziano come il Lazio sia la Re-
gione che riserva la maggiore quota di risorse pubbliche al settore sanita-

* Presidente della Regione Lazio.
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rio. Se ¢ vero cio¢ che spendiamo meno di altre Regioni, ¢ allo stesso tem-
po vero che meno di altre Regioni riusciamo a decidere dove destinare le
risorse pubbliche. In sostanza, lo spazio residuo per le scelte di tipo alloca-
tivo (quali settori di intervento promuovere, dove investire, quali indirizzi
imprimere a societa ed economia regionali) ¢ soltanto marginale.

Ne pagano lo scotto tutte le altre politiche, alle quali la Regione vorreb-
be invece destinare un ammontare pitt cospicuo di risorse. Un esempio ti-
pico, richiamato anche nel Rapporto, ¢ quello delle politiche di sostegno
dei settori produttivi, che in qualche misure influiscono sulle prospettive di
crescita della Regione. Su questo aspetto, i dati di bilancio pubblico utiliz-
zati nel Rapporto possono essere rafforzati dai risultati a cui approda un
recente studio di Unioncamere. Dal 2000, per effetto della devoluzione
delle competenze in materia di politiche industriali, le erogazioni dello
Stato centrale a favore dei settori produttivi laziali sono diminuite del 30%.
La nostra Regione non ¢ riuscita a contrastare questo dimagrimento di ri-
sorse ed anzi vi ha contribuito, riducendo di oltre il 40% le erogazioni di
propria spettanza. Contrazione che solo in parte ¢ stato possibile controbi-
lanciare mediante I'utilizzo dei fondi comunitari.

L’esempio riferito alle misure per i settori produttivi puo facilmente es-
sere esteso ad altri campi di intervento: dalle politiche sociali, agli inter-
venti per 'ambiente, alle decisioni in tema di infrastrutturazione del terri-
torio. Per allargare 'ambito delle scelte ¢ allora importante restituire alla
politica regionale la sua funzione allocativa, oggi sacrificata in misura assai
maggiore che nella media delle regioni italiane.

Come recuperare questa funzione? Sarebbe profondamente sbagliato
pensare di ricorrere a un aumento delle risorse pubbliche, che altro non si-
gnificherebbe se non accrescere il livello di pressione fiscale imposto a cit-
tadini e imprese. Va ricordato a tal riguardo che, nel confronto con le altre
Regioni, i valori del gettito IRPEF e le aliquote sull’addizionale IRPEF sono
gia ai massimi livelli. Bisogna allora pervenire a una diversa distribuzione
della spesa pubblica regionale e questo significa ridurre I'assorbimento di
risorse da parte del settore sanitario. Per questi motivi, le iniziative adottate
per rientrare dal disavanzo sanitario assumono nella nostra Regione un ri-
lievo particolare, configurandosi come un vero e proprio investimento sul
futuro.

Non sorprendentemente, il Rapporto considera emblematico il caso del
Lazio nel campo della spesa sanitaria. Si osserva in generale come un’ar-
chitettura istituzionale basata sul dualismo fra un governo centrale, che de-
cide il livello dei finanziamenti, e un sistema regionale, a cui viene affidata
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la gestione della spesa, non abbia fino a oggi disciplinato i comportamenti
delle Amministrazioni locali. Il caso del Lazio ¢ emblematico proprio nel-
I'evidenziare I'assenza di un effetto disciplina. Tra il 2000 e il 2005, sono
sempre i dati del Rapporto a ricordarcelo, la spesa sanitaria ¢ aumentata
nella nostra Regione del 51% (36% nel resto d’Italia), mentre il disavanzo ¢
giunto a sfiorare la cifra di 1,8 miliardi di euro (quasi un terzo dell'intero
disavanzo nazionale).

Dal 2006 si € pero riusciti a invertire la tendenza, stabilizzando il livello
della spesa (+0,7% sul 2005 a fronte di una media nazionale dell’1,8%) e
riducendo 1l disavanzo sotto il valore di 1,7 miliardi. Risultato di un rinno-
vato impegno nel controllo della spesa sanitaria, che ¢ venuto a collocarsi
in un quadro istituzionale reso pitt cogente dall'introduzione di penalizza-
zioni automatiche, sotto forma di aumento delle imposte locali, in caso di
determinazioni di disavanzi. II Piano di rientro sottoscritto poco meno di
un anno fa dalla Regione e dal Governo centrale costituisce lo strumento
operativo nel quale trova attuazione il nuovo quadro istituzionale.

L’implementazione del Piano ¢ nel pieno del suo corso. Secondo i dati
attualmente disponibili, nel 2007 la spesa si sarebbe ridotta di oltre 400
milioni di euro; il disavanzo, per via del contestuale aumento di entrate, sa-
rebbe diminuito in misura piu consistente, di quasi 600 milioni di euro. Ri-
sultati di assoluto rilievo, ma ancora insufficienti rispetto agli ambiziosi
obiettivi fissati dal Piano, che prevede I'azzeramento del disavanzo sanita-
rio nel breve arco di un triennio. Se 'emergenza sembra finalmente alle
spalle, restano importanti sforzi da compiere, gia resi concreti dalle misure
adottate dalla Giunta regionale alla fine dello scorso anno.

Le analisi del Rapporto offrono un forte sostegno quantitativo e teorico
alle scelte politiche che hanno portato ad assumere un simile impegno. La
lettura del Rapporto rende chiaro come I'annullamento del deficit sanitario
non costituisca un atto di mero rispetto di vincoli imposti esternamente dal
governo centrale, bensi un passo necessario per restituire una funzione al-
locativa alla politica regionale. Una funzione che crediamo vada recuperata
per intero e che ¢ importante sia accompagnata da una seria prospettiva di
abbassamento del carico fiscale gravante su cittadini e imprese della nostra
Regione.

A questo riguardo, alcune lezioni possono essere tratte dalla prima fase
di attuazione del Piano di rientro. Innanzitutto, ¢ possibile uscire dalla lo-
gica perversa per cui i livelli essenziali di assistenza posso essere garantiti
soltanto attraverso un ammontare crescente di spesa pubblica. Non ¢ vero e
ne ¢ dimostrazione il successo ottenuto nel contenimento della spesa far-
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maceutica. Le evidenze del Rapporto mostrano — e i dati di fonte OSMED
confermano — che a tutto il terzo trimestre 2007 la Regione Lazio aveva
conseguito la massima riduzione di spesa farmaceutica sul territorio nazio-
nale, raggiungendo una percentuale di diminuzione del 15%. Senza incor-
rere in proteste da parte di cittadini, che non sono stati colpiti nei livelli di
assistenza loro garantiti.

La seconda lezione che dobbiamo trarre ¢ che puo essere opportuno
esplicitare il vincolo di bilancio con cui si confronta la Regione. Predeter-
minare il vincolo di bilancio non ¢ un modo per tirarsi fuori dalle respon-
sabilita di governo, ma al contrario 'unica via percorribile per recuperare
le funzioni allocative lungo le quali ¢ auspicabile torni a muoversi la politi-
ca economica regionale. Quelle stesse funzioni sulle quali, come puntual-
mente richiama il Rapporto, si fonda il vantaggio comparato di un vero si-
stema federale. Ed & questo I'investimento sul futuro che la nostra Regione
¢ chiamata a compiere.



Prefazione
di Luigi Nieri’

L’informazione, la partecipazione e la trasparenza devono essere i pilastri
delle politiche economiche e di bilancio regionali. A volte intesi come fasti-
diosi corollari, a volte considerate questioni marginali, sono invece i fon-
damenti di ogni scelta politica. Il Rapporto sulla finanza locale si muove in
questa direzione: vuole essere uno strumento di conoscenza, di comunica-
zione, di analisi, e, se riproposto con continuita, di verifica delle scelte fi-
nanziarie della nostra regione. Un nuovo punto di osservazione, che mette
a fuoco la realta degli enti locali: analizzandone la dinamica di entrate e
spese, I'evoluzione delle basi imponibili e gli interventi nei diversi settori di
spesa, sia ordinaria sia di investimento.

E nella democrazia del bilancio il fondamento di una democrazia aperta
al controllo del cittadino sulle scelte pubbliche. I governi regionali, non
meno di quelli centrali, devono cioe essere sottoposti ad una norma demo-
cratica di verifica del loro operato: il che non significa ridurre all'impo-
tenza il decisore politico, ma soltanto rendere chiaro a tutti I'indirizzo e le
conseguenze delle sue scelte.

Il Rapporto fornisce elementi preziosi per il giudizio e la verifica delle
politiche pubbliche, al fine di valutarne efficacia ed efficienza in relazione
agli obiettivi. Si tratta di un utile strumento di confronto per i decisori lo-
cali, ma anche per quello regionale che, in una prospettiva di programma-
zione e decentramento, deve avere un quadro preciso dei flussi di risorse
pubbliche sul territorio, per trasferire funzioni e finanziamenti in modo
adeguato ed incidere in forma efficace e condivisa con le politiche regiona-
li. Per favorire questo processo nella legge finanziaria regionale per il 2008
¢ stata inserita una norma che rendera disponibili, in un archivio pubblico,
i dati dei bilanci di tutti gli enti locali del Lazio subito dopo I'approvazione

" Assessore al Bilancio, Programmazione economica e Partecipazione della Re-
gione Lazio.
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da parte dei rispettivi consigli, finalmente annullando il ritardo temporale
che attualmente si subisce utilizzando i dati forniti dal Ministero degli In-
terni.

I1 Rapporto ¢ un utile strumento per gli amministratori locali, in parti-
colare in quei comuni dove ¢ stato avviato il processo di partecipazione alla
composizione del bilancio: nel Lazio sono moltissimi tanto da costituire un
esempio unico in Europa. Per rendere la partecipazione sempre piu pene-
trante ed in grado di influire sulle scelte allocative, ¢ molto importante for-
nire adeguati strumenti conoscitivi: questo vuole essere il Rapporto sulla
finanza locale.

La conoscibilita € uno degli elementi essenziali di ogni bilancio. 11 Rap-
porto chiarisce come le fonti informative attualmente disponibili sulla fi-
nanza delle amministrazioni territoriali del Lazio, cosi come quelle delle
altre regioni, siano molteplici e presentano diversi livelli di aggregazione e
costruzione. Cio rende complesso il confronto, che deve essere invece
puntuale ed aggiornato. Per questo ¢ importante avviare un processo di
consolidamento dei conti pubblici, capace di fornire una efficace rappre-
sentazione della Pubblica Amministrazione regionale. La prima aggrega-
zione da compiere ¢ quella tra il bilancio regionale e quello delle aziende
sanitarie. Questo aggregato deve pero essere integrato con 1 bilanci degli
altri enti territoriali e con gli interventi diretti dello stato, per avere un
quadro completo ed aggiornato dell'intervento pubblico nella regione.

Il Rapporto sulla finanza locale ¢ lo strumento coerente con queste fi-
nalita.

Il Rapporto si apre con una disamina della spesa pubblica nella regione
Lazio, utilizzando 1 dati relativi ai Conti Pubblici Territoriali (CPT). L’ap-
proccio ¢ interessante perché consente di cogliere 'azione complessiva del-
I'operatore pubblico (incluse le aziende di diritto privato partecipate dalle
amministrazioni) nelle diverse funzioni di spesa. Si tratta di un’analisi di ti-
po strutturale che, pertanto, non risente del limite temporale (2005) impo-
sto dalla disponibilita dei dati. Nel prossimo futuro questi dati potranno
registrare le variazioni determinate dalle politiche di sviluppo sostenibile
messe in atto dalla amministrazione regionale in settori strategici: la rac-
colta differenziata dei rifiuti, la gestione delle acque, o ancora, gli impegni
attivati per incrementare la mobilita su ferro.

Una parte del Rapporto ¢ dedicata all’esame della spesa sanitaria del
Lazio. Né potrebbe essere altrimenti, visto il peso di questa componente,
rilevante per I'insieme della spesa pubblica sul territorio laziale e prepon-
derante nel bilancio regionale. La storia della sanita della regione ¢ nota ed
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il periodo rappresentato nel Rapporto mostra chiaramente le gravi disfun-
zioni verificatesi nella prima parte del decennio in corso, nonché l'avvio
dell’'inversione di tendenza attuato da questa Giunta, che ha realizzato una
imponente azione di chiarificazione contabile e riorganizzazione del siste-
ma sanitario. E il caso di ricordare che nel 2007 & stata conseguita una ri-
duzione dei costi di produzione di oltre 400 milioni rispetto all’anno pre-
cedente. L’obiettivo della legislatura si intravede ormai con nettezza: un si-
stema sanitario in equilibrio, che rilancia il settore pubblico e amplia I'of-
ferta ai cittadini utilizzando al meglio le risorse disponibili.

Il Rapporto analizza le entrate regionali attraverso la disamina dei prin-
cipali tributi indagandone la struttura e sviluppando un confronto tra le va-
rie regioni. Dall’analisi si evince con chiarezza un elemento che si riflette
fortemente nella politica di bilancio regionale: la natura di trasferimento di
una quota rilevante delle entrate formalmente classificate come tributi pro-
pri. Questo elemento limita 'azione del decisore politico e produce un
consistente ritardo nel trasferimento dei fondi dal centro ai livelli sotto-
stanti, con grave pregiudizio dell’equilibrio tra competenza e cassa. D’altra
parte il decreto legislativo 56 del 2000, primo tentativo di attuazione del
federalismo fiscale, ha mostrato subito i suoi limiti, per 'incapacita di pe-
requare aree territoriali tra loro significativamente diverse. Il suo supera-
mento, con il disegno di legge per l'attuazione dell’articolo 119 della Co-
stituzione, in discussione al Parlamento, costituisce un banco di prova im-
portante per la configurazione di un federalismo cooperativo e solidale,
che non abbandona i pitt deboli al proprio destino, ma si pone l'obiettivo
della crescita equilibrata e sostenibile di tutti. Il Lazio ha contribuito signi-
ficativamente, nella Conferenza delle Regioni, all’affermazione di criteri di
solidarieta, che sono in parte confluiti nella proposta legislativa.

Il nesso tra la finanza centrale e quella degli enti territoriali & rappre-
sentato dal Patto di stabilita interno, che traduce la ripartizione dello sforzo
necessario per il rispetto dei vincoli comunitari, di cui ¢ garante il governo
nazionale. Nel Rapporto viene fornita un’analisi critica dell’esperienza del
Patto di Stabilita Interno in Italia, con particolare riferimento alle regole
adottate in occasione delle Leggi finanziarie nazionali per il 2007 e il 2008
e ai risultati ottenuti dalle amministrazioni locali del Lazio. Per quanto la
finalita di fondo del Patto sia condivisibile ed individuabile nella responsa-
bilizzazione delle scelte finanziarie locali, emergono criticita rilevanti per la
nostra regione (e non solo), ovvero: la relativa complessita delle regole fi-
scali, acuita dall'introduzione della competenza mista, che provoca I'asse-
gnazione di obiettivi anche molto distanti dall’attuale posizione di bilancio
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degli enti; I'introduzione di un regime pil stringente per il complesso dei
Comuni e delle Province del Lazio; I'opportunita dell’esclusione dal Patto
dei Comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti che, se da un lato
reca minore contributo ai fini del contenimento del disavanzo, dall’altro
permette ai piccoli comuni, che gia sostengono molte difficolta, un mag-
giore grado di liberta. E auspicabile che nei prossimi anni, ai criteri di va-
lutazione del rispetto del Patto, ricondotti in questa legislatura dal vincolo
sulla spesa a quello sul saldo, con una maggiore autonomia per gli enti ter-
ritoriali, si aggiungano altri elementi di misurazione delle performance, le-
gati alla sostenibilita ambientale e sociale. Nei suoi documenti program-
matici la regione Lazio ha avviato questo processo, affiancando a quelli tra-
dizionali indicatori di qualita dello sviluppo regionale.

La finanza comunale rappresenta il fulcro del Rapporto, su cui lavorare
nei prossimi anni. Dall’analisi emergono analogie e differenze, che carat-
terizzano la regione nella sua articolazione territoriale: si avvertono le dif-
ficolta dei piccoli comuni, ma anche quelle dei grandi, il cui ambito di in-
tervento rimane ampio ed oneroso. La finanza comunale ha molto da fare
e molto fa, ma troppo spesso poco si conosce della sua variegata composi-
zione.

1l Rapporto evidenzia la preponderanza della spesa sanitaria. E in cio la
vera anomalia della finanza regionale, cui molto si chiede ma che poche ri-
sorse ha a disposizione: anche in una regione come il Lazio che ¢ seconda
per contributo al prodotto interno lordo nazionale. Il percorso di risana-
mento ¢ ormai avviato, per restituire alla nostra regione un ruolo significa-
tivo di intervento economico e sociale. Anche in una societa acquisitiva
quale ¢ quella attuale, al pubblico — che sia Stato, Regione o Comune —
molto ancora si chiede di fare, nella consapevolezza dei persistenti falli-
menti del mercato. Il politico che ispiri la sua azione ad ideali di giustizia
ed equita compie una scelta legittima e necessaria. Ma la sua azione sara
tanto piu legittima quanto piu sara guidata dalla consapevolezza degli
strumenti disponibili, e quanto piu sara in grado di renderne consapevoli i
cittadini. E nel complesso passaggio dalla ambizione dei fini alla realta dei
mezzi la vera prova della politica: per incontrare senza infingimenti ed illu-
sioni i bisogni e la fiducia dei cittadini. Un obiettivo da perseguire senza as-
secondare egoismi sociali e cercando di ridurre le iniquita strutturali.
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Il vantaggio comparato che la teoria economica imputa ad un sistema fede-
rale ¢ la maggiore efficienza derivante dal decentramento delle funzioni
allocative. T beni pubblici locali dovrebbero essere prodotti e finanziati
nelle aree in cui si trovano i cittadini che ne beneficiano nella quantita e
qualita che meglio soddisfano le preferenze degli stessi. Fatta eccezione per
alcuni beni pubblici puri (quale ad es. la ricerca scientifica pura) che espli-
cano i loro benefici a livello nazionale e sovranazionale, gran parte dei beni
pubblici nazionali e ovviamente quelli locali esplicano i loro effetti in aree
territoriali pili 0 meno ampie e con maggiore o minore approssimazione
delimitabili. Questo spiega bene quale puo e deve essere il ruolo impor-
tante delle Amministrazioni decentrate nella fornitura di beni e servizi
pubblici.

Invero gran parte dell’attivita delle amministrazioni locali si & concen-
trata sinora, per ragioni storiche, su un’attivita di tipo redistributivo inter-
no alle singole giurisdizioni'. Cosi puo infatti essere considerata I'attivita di
gestione del servizio sanitario da parte delle Regioni, e quella relativa all’e-
dilizia scolastica e all’assistenza delle Province e dei Comuni. La fornitura
delle prestazioni sanitarie e cosi anche di quelle relative ai servizi di istru-
zione e assistenziali ¢ infatti, prevista in diritto sulla base di criteri di uni-
formita. Queste attivita interessano la gran parte delle risorse sinora asse-
gnate ai livelli subcentrali di governo.

In questo contesto un certo interesse puo destare la composizione delle
risorse investite dai diversi livelli di governo nelle funzioni di tipo allocativo
(formazione professionale, trasporti, energia, rifiuti, cultura, ambiente, po-
litiche di sviluppo e del lavoro). La ricerca vuole fotografare quello che la

'Vedi al riguardo, il Rapporto annuale 2006, ISTAT, 2007.
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Regione Lazio fa attualmente nei diversi rami della sua missione metten-
done in evidenza la collocazione specifica nel contesto nazionale.

Nel paragrafo che segue ¢ quantificato il contributo delle diverse ammi-
nistrazioni all’attivita di produzione di beni e servizi utilizzando le informa-
zioni contenute nella banca dati dei Conti Pubblici Territoriali (CPT).

I CPT mostrano per una serie storica che va dal 1996 al 2005, la spesa
consolidata sostenuta dai diversi livelli di governo (amministrazione cen-
trale AC, regionale AR e locale AL) nei diversi settori di spesa (30 funzio-
ni). Il vantaggio di questa rilevazione ¢ che essa consente di cogliere non
soltanto la spesa delle cosiddette Amministrazioni Pubbliche (cosi come in-
dividuate dal SEC95) ma anche di tutti quegli Enti il cui controllo diretta-
mente o indirettamente ¢ esercitato da parte delle Amministrazioni Pubbli-
che. Questo significa che i CPT consentono di cogliere la spesa delle so-
cieta di diritto privato partecipate dalle amministrazioni locali, con cui le
stesse hanno esternalizzato la produzione di diversi servizi pubblici.

Di questi dati viene analizzata la spesa per settori (funzioni) dei diversi
livelli di governo comparando il contributo delle Amministrazioni della
Regione Lazio con quello delle altre Regioni. L’analisi della spesa indica
'effettiva partecipazione all’attivita di produzione di beni e servizi pubblici
da parte dei diversi livelli di governo.

1.2 L'analisi dei dati di spesa

1.2.1 | dati vtilizzati

Come si ¢ accennato, i dati di spesa utilizzati sono quelli riportati nei
Conti Pubblici Territoriali. I CPT sono una rilevazione condotta dal Di-
partimento per le Politiche di Coesione e Sviluppo del Ministero dell’E-
conomia e delle Finanze. Le informazioni utilizzate si riferiscono al pe-
riodo 1996-2005, che sono il primo e 'ultimo anno per il quale sono di-
sponibili i CPT.

Questi riportano incassi e pagamenti, ad esclusione delle partite di giro.
Hanno, quindi, natura finanziaria e la ricostruzione dei flussi ¢ effettuata,
di norma, sulla base dei bilanci consuntivi degli Enti considerati. La scelta
di dati di cassa non ¢ molto influente sull’analisi in considerazione della se-
rie decennale considerata salvo casi particolari.

I CPT riportano ai territori regionali i flussi finanziari generati da tutti
gli Enti appartenenti alle Amministrazioni Pubbliche e da una serie piutto-
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sto ampia di Enti che rientrano nel cosiddetto Settore Pubblico Allargato
(SPA). L'universo considerato comprende quindi, non solo lo Stato, le Re-
gioni, le Province, i Comuni e le altre Amministrazioni Pubbliche ma anche
tutti gli altri Enti per i quali € riscontrabile una forma di controllo e/o un
intervento nel finanziamento da parte degli Enti pubblici oppure che han-
no ottenuto o che potrebbero ottenere quote dei Fondi strutturali comuni-
tari. I dati sono comunque, disponibili non solo per il SPA ma distinta-
mente anche per le Amministrazioni Pubbliche e la componente allargata
e, nell’ambito delle Amministrazioni Pubbliche, ¢ disponibile la disaggre-
gazione dei flussi per i seguenti livelli di governo:

e le Amministrazioni centrali (AC), che includono 1 flussi finanziari gene-
rati da Stato, Cassa Depositi e Prestiti (fino al 2003), Enti Previdenziali,
altri Enti del’Amministrazioni Centrali, ANAS, Patrimonio S.p.A;

¢ le Amministrazioni Regionali (AR), che si riferiscono ai flussi delle Re-
gioni, delle Aziende Sanitarie Locali, degli Ospedali pubblici e degli Enti
dipendenti direttamente dalle Regioni;

e le Amministrazioni Locali (AL), che includono 1 flussi relativi a Province,
Comuni, Comunita Montane, Camere di Commercio, Universita, Enti
per il diritto allo studio universitario, altri Enti dipendenti dagli Enti Lo-
cali, Autorita portuali ed Enti Parco.

La componente allargata ¢ distinta in:

e Imprese pubbliche nazionali (IPN), tra cui le piti importanti sono Azien-
da dei Monopoli di Stato, Ente Tabacchi Italiano, ENEL, Societa Poste
Italiane, Ferrovie dello Stato, ENI, ACI, Aziende ex IRI, ENAV (dal
2001, anno di trasformazione dell’Ente in S.p.A.), GRTN (Gestore della
Rete di Trasmissione Nazionale), Infrastrutture S.p.a., Italia Lavoro, SI-
MEST (Societa Italiana per le Imprese all’Estero), SOGESID (Societa
Gestione Impianti Idrici), SOGIN (Societa Gestione Impianti Nucleari),
Sviluppo Italia, Cassa Depositi e Prestiti (dal 2004);

e Imprese pubbliche locali (IPL), che si riferiscono ai Consorzi e altre for-
me associative di Enti Locali, alle Aziende e istituzioni locali, alle Societa
e fondazioni partecipate.

L’aggregazione dei flussi prodotti dai diversi Enti ¢ ottenuta attraverso una
operazione di consolidamento che consente I'eliminazione dei flussi che
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intercorrono tra gli Enti consolidati. Questa operazione ¢ necessaria per
evitare di conteggiare i flussi finanziari piu volte®. Inoltre, per quel che ri-
guarda la spesa, il consolidamento comporta che i flussi in uscita non ri-
portano i trasferimenti ad altri Enti consolidati (ad esempio, i trasferimenti
dalle Regioni alle Province ed ai Comuni).

I criteri con cui i CPT regionalizzano i flussi finanziari (i.e. ripartiscono i
flussi finanziari dei diversi Enti tra i territori regionali) sono diversi per gli
incassi ed 1 pagamenti. In particolare, la spesa ¢ stata riportata a ciascuna
Regione sulla base del criterio della localizzazione dell’attivita economica e
quindi i pagamenti sono assegnati alla Regione dove si trova I'unita eco-
nomica cui si riferiscono. D’altra parte, tale criterio di regionalizzazione
non consente di associare la spesa agli effettivi beneficiari. Si pensi, al ri-
guardo, alla spesa per beni pubblici nazionali che viene assegnata alla Re-
gione dove i beni pubblici sono prodotti anche se i benefici riguardano
tutto il paese.

La classificazione utilizzata ¢ quella che distingue la spesa in 30 settori. E
disponibile anche una classificazione di tipo economico simile a quella
usata nella rilevazione sui flussi di cassa della Ragioneria Generale dello
Stato ma in considerazione degli obiettivi di questo lavoro, si & preferito
utilizzare soltanto la classificazione settoriale. Per rendere piu agevole I'a-
nalisi, alcuni settori sono stati accorpati in modo da ottenere una disaggre-
gazione della spesa in 23 settori. La spesa per ciascun settore ¢ da inten-
dersi comprensiva di tutte le componenti economiche, quindi, inclusiva sia
della spesa corrente sia della spesa in conto capitale.

1.2.2 La spesa pubblica nella Regione Lazio

I dati disponibili consentono di analizzare la spesa pubblica nella Regione
Lazio sotto diversi punti di osservazione, evidenziando il posizionamento

* Senza l'operazione di consolidamento la spesa complessiva degli Enti considerati
verrebbe calcolata come somma della spesa sostenuta dai singoli Enti. Questa operazione
fornirebbe un quadro corretto della spesa dell’aggregato di Enti solo se non esistessero
flussi finanziari tra gli Enti medesimi. Se invece, la spesa di un Ente ¢ finanziata da tra-
sferimenti in uscita da parte di un altro Ente, sommando la spesa dei due Enti si conteg-
gia due volte la stessa spesa: una volta viene inserita nella somma come spesa per trasfe-
rimenti ed un’altra come spesa finale. Il consolidamento risolve questo problema non
conteggiando i trasferimenti in uscita diretti verso Enti inclusi nella rilevazione ma sol-
tanto la spesa effettivamente realizzata.
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della Regione Lazio rispetto alla media nazionale e alle altre Regioni, il
contributo dei diversi livelli di governo alla realizzazione della spesa pub-
blica complessiva e la dinamica temporale della stessa nel periodo 1996-
2005, per il quale sono disponibili i dati.

TAB. 1.1 - SPESA COMPLESSIVA PRO CAPITE IN EURO DELLE AMMINISTRAZIONI
REGIONALI DEL LAZIO, MEDIA ITALIANA, MEDIA DELLE RSO, GRADUATORIE AN-
NUALI PER REGIONE E TASSI DI CRESCITA DELLA SPESA. ANNI 1996-2005

Regioni 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Tasso
di crescita
della spesa
1996-2005

Graduatorie annuali con evidenza delle Regioni con valori pro capite inferiori alla media

delle Regioni a Statuto Ordinario
W 8 3 4 4 2 2 2 1 166,9

Basilicata 8 3 6 7 2 5 5 5 2 88,8

Calabria 1 2 3 4 5 1 1 4 1 3 46,7

Molise 2 1 1 2 3 2 6 7 4 4 46,6

Piemonte 12 10 8 7 7 6 5 5 89,5

Umbria 5 5 2 1 1 3 4 1 3 6 54,5

Emilia R. 4 4 5 9 6 6 3 7 7 52,7

Toscana 6 7 9 5 8 9 8 55,5

Liguria 9 8 6 9 66,4

Veneto 10 8 10 68,2

Marche 3 43,0

Abruzzo 7 55,6

Campania 50,4

Puglia 67,7

Lazio

Valori di spesa pro capite (euro)

Lazio 1.041 1.075 1.250 1.282 1.280 1.316 1.431 1.618 1.451 1.205 15,7
RSO 1.099 1160 1.310 1.427 1581 1.749 1756 1.833 1.868 1.886 71,6
ITALIA 1.239 1.302 1..447 1568 1.719 1.924 1.920 2.001 2.073 2.088 68,5

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)
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I dati di spesa sono analizzati in termini pro capite piuttosto che in valo-
re assoluto, come si usa fare per confrontare flussi finanziari relativi a Enti
di dimensioni diverse.

La spesa pro capite delle AR del Lazio ¢ stata, nel 2005, pari a 1.205 eu-
ro, il valore piui basso tra le RSO. Nel 2005, il livello pro capite della spesa,
nel Lazio, & stato poco piu della meta di quello sostenuto in Lombardia, la
RSO che ha sperimentato la spesa piu elevata (vedi in Appendice 2 tab.
A.2.1). Nel periodo 1996-2005, la spesa delle AR del Lazio ¢ cresciuta del
15,7%, in termini nominali, il livello pitt basso tra le RSO, e ben al di sotto
della media italiana pari al 68,5%. In termini reali, la spesa delle AR del
Lazio si ¢ ridotta nel decennio dell'1,4% (vedi in Appendice 2 tab. A.2.5).
Comparativamente alle altre RSO, il Lazio ha subito, nel decennio, un sen-
sibile peggioramento nella graduatoria della spesa pro capite delle AR,
passando dalla 13" posizione, nel 1996 e nel 1997, alla 15%, nel 2004 e nel
2005.

Questi dati, ¢ bene ricordarlo, si riferiscono ai pagamenti delle AR, cosi
come rilevati nei Conti pubblici territoriali . Questi riportano i flussi di spe-
sa al netto dei trasferimenti interistituzionali. Utilizzando i dati dei bilanci
consuntivi delle AR, come vengono riclassificati dall'ISTAT, le graduatorie
sarebbero sensibilmente diverse. In particolare, sono stati considerati i pa-
gamenti correnti e in conto capitale relativi agli ultimi tre anni disponibili,
il 2000, il 2001 e il 2002. II confronto dei valori pro capite calcolati su que-
sti dati con quelli calcolati sui dati CPT, riportato nella tabella A.2.2 del-
I'Appendice 2, mostra che per il 2000 le differenze non sono sostanziali,
mentre per il 2001 e il 2002 i dati del'ISTAT indicano che il Lazio ¢ il ot-
tava posizione mentre nei dati della tabella 1.1, la Regione ¢ il rispettiva-
mente in 14" e 13" posizione.

Se la spesa delle AR nel Lazio ¢ relativamente bassa, la spesa pubblica
complessiva (che include la spesa di tutti gli Enti del Settore Pubblico Al-
largato), pro capite, ¢ stata, nel 2005, decisamente superiore a quella spe-
rimentata in tutte le altre RSO e alla media italiana (la tabella A.2.3 nel-
I'’Appendice 2 riporta i valori assoluti per Regione). Pur essendo il tasso di
crescita della spesa pubblica complessiva, nel periodo 1996-2005, inferiore
al tasso di crescita medio italiano e delle RSO (¢ il piu basso tra le RSO ad
eccezione del tasso di crescita della spesa in Liguria), il Lazio si colloca, nel
decennio, sempre al primo posto. La ragione di questi due dati di spesa co-
si contrastanti ¢ attribuibile alla consistente spesa sostenuta nel Lazio dagli
altri Enti pubblici diversi dalle AR, primi fra tutti gli Enti delle Ammini-
strazioni Centrali.
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TAB. 1.2 - SPESA PUBBLICA PRO CAPITE COMPLESSIVA (SETTORE PUBBLICO AL-
LARGATO), IN EURO, NEL LAZIO, MEDIA ITALIANA, MEDIA DELLE RSO, GRADUATO-
RIE ANNUALI PER REGIONE E TASSI DI CRESCITA. ANNI 1996-2005

Regioni 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 | Tassodi
crescita della
spesa SPA
1996-2005

Graduatorie annuali con evidenza delle Regioni con valori pro capite inferiori alla media
delle Regioni a Statuto Ordinario

Lazio 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 26,6
Liguria 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 26,3
Lombardia 4 4 3 3 3 3 3 3 3 3 54,3
Piemonte 5 6 5 6 7 5 5 6 4 4 38,1
Emilia R. 3 3 4 4 5 4 4 4 5 5 27,0
Toscana 6 5 6 5 6 6 6 5 6 6 39,1
Umbria 7 7 7 4 7 7 43,6
Marche 9 8 8 8 8 8 43,3
Basilicata 9 9 51,3
Abruzzo 35,0
Veneto 39,1
Molise 45,1
Calabria 39,3
Puglia 47,7
Campania 36,5
Valori di spesa pro capite (euro)
Lazio 16.985 15.889 16.100 18.136 16.132 20.123 21.543 21.798 22.028 21.502 26,6
RSO 11.557 11.260 11.668 12.286 12.351 14.167 14.759 15.206 15.785 16.080 39,1

ITALIA 11.447 11.130 11.516 12.109 12.259 14.119 14.646 15.066 15.712 15.964 39,5

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)

La tabella 1.3 riporta la composizione della spesa pubblica complessiva per
livello di governo nella Regione Lazio e mediamente, nelle altre Regioni.
Nel 2005, il contributo del settore pubblico centrale (AC e IPN), nel Lazio,
¢ superiore complessivamente di 9,7 punti percentuali (rispettivamente,
quello delle AC ¢ di 5,2 punti e quello delle IPN di 4 punti e mezzo per-
centuali) rispetto a quello mediamente sperimentato nelle altre Regioni,
mentre ¢ pitt contenuta la quota attribuibile agli Enti territoriali (AR e AL).
In particolare, la quota di spesa della Regione Lazio ¢ meno della meta di
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quella mediamente sperimentata dalle altre Regioni (5,6% nel Lazio contro
il 13,1 a livello nazionale). Il caso del Lazio rappresenta un’assoluta ano-
malia: la spesa pubblica del settore pubblico centrale (AC e IPN) ha in gran
parte sostituito quella che, mediamente, nelle altre Regioni, ¢ sostenuta
dagli Enti territoriali, principalmente dalle Regioni. L’elevato livello di
spesa del settore pubblico centrale, nella Regione, ¢ chiaramente connesso
all'intensa attivita istituzionale che viene svolta nella capitale’ (questa ri-
guarda le AC ma anche le IPN che hanno sede a Roma). Le AL, Province e
Comuni, che nelle altre Regioni hanno un ruolo secondario, in termini di
spesa, rispetto alle AR, nel Lazio hanno invece un peso relativo maggiore
delle AR. Questo dato ¢ evidentemente connesso al ruolo di primo piano
svolto dal Comune di Roma che, nel 2005, ha erogato circa il 60% della
spesa complessiva erogata dai Comuni del Lazio.

Un aspetto interessante che emerge dai dati riportati nella tabella 1.3 &
la dinamica del processo di decentramento congiuntamente alla esternaliz-
zazione della produzione di servizi pubblici. A livello nazionale, come si
vede, la quota di spesa delle AC ¢ andata progressivamente riducendosi nel
decennio, in particolar modo nel 2000, 2001 e 2004. Questa riduzione ¢
stata compensata, nel primo quinquennio, dalla crescita del ruolo delle AR
e delle AL conseguente al trasferimento delle risorse previste in attuazione
delle «leggi Bassanini». In questa prima fase anche le IPN perdono terreno.
Nel secondo quinquennio, invece, quando la riduzione della quota delle
AC ¢ stata maggiore, soprattutto nel 2001 e nel 2004, si ¢ verificata una ri-
duzione anche della quota di spesa delle AR e delle AL, seppur minore.
Queste riduzioni sono state compensate da un forte aumento della spesa
delle IPN e in misura minore delle IPL, segno questo, che gli effetti delle
esternalizzazioni dei servizi, negli ultimi cinque anni considerati, sono stati
finanziariamente superiori agli effetti del decentramento. Nel Lazio, il
ruolo del’Amministrazione Regionale, nel primo quinquennio, ¢ andato
crescendo insieme a quello delle AL e, in misura minore delle AC, a scapi-
to, per lo piu, delle IPN; nel secondo decennio, tutti e tre i livelli di gover-
no (anche se il fenomeno ¢ stato pitt accentuato per le AC) hanno visto ri-
dursi la propria quota di spesa a favore delle IPN e, in misura minore,
delle IPL. Nella Regione, in sintesi, il fenomeno prevalente nel periodo
considerato ¢ la riduzione del ruolo delle AC compensato, in principal
modo, dalla crescita della spesa delle IPN.

* Si ricorda infatti, che i CPT regionalizzano la spesa pubblica sulla base del criterio della
localizzazione dell’attivita economica e non sulla base del beneficio derivante dalla spesa.
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TAB. 1.3 - COMPOSIZIONE PERCENTUALE DELLA SPESA PUBBLICA COMPLESSIVA
NELLA REGIONE LAZIO (SETTORE PUBBLICO ALLARGATO) PER LIVELLO DI GOVER-
NO E CONFRONTO CON MEDIA NAZIONALE. ANNI 1996-2005

LAZIO
Anni Amm. Amm. Amm. pILTbF;)rl?cS:e pILTbF;)rl?cS:e Toziz;ﬁiore
CRLE regionale Rea locali nazionali allargato
1996 67,1 6,1 6,5 2,1 18,3 100
1997 69,0 6,8 8,2 1,4 14,7 100
1998 67,5 7,8 7,8 2,9 14,0 100
1999 68,3 7,1 7,9 2,0 14,8 100
2000 67,6 7,9 8,9 2,8 12,7 100
2001 61,7 6,5 7,6 4,0 20,1 100
2002 60,5 6,6 7,2 3,5 22,1 100
2003 59,6 7.4 7,3 3,5 22,2 100
2004 55,3 6,6 7,6 4,0 26,5 100
2005 58,6 5,6 8,1 4,1 23,6 100
ITALIA
1996 63,7 10,8 8,5 3,4 13,6 100
1997 63,2 11,7 10,3 3,7 11,1 100
1998 63,2 12,6 10,3 3,7 10,2 100
1999 62,5 12,9 10,5 3,4 10,7 100
2000 60,7 14,0 10,9 3,6 10,8 100
2001 57,1 13,6 10,4 3,8 15,1 100
2002 56,8 13,1 10,4 3,6 16,1 100
2003 56,3 13,3 10,2 3,7 16,5 100
2004 51,9 13,2 10,5 3,8 20,7 100
2005 53,4 13,1 10,5 4,0 19,1 100

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)

1.2.3 L’analisi settoriale della spesa pubblica

Nell’analisi che segue, alcuni dei settori riportati nei CPT sono stati accor-
pati per rendere piu agevole I'analisi. In particolare:
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e «difesa», «ordine pubblico» e «giustizia» sono stati accorpati trattandosi
di settori su cui la competenza regionale ¢ piuttosto limitata (soprattutto
in termini di spesa®);

e la «sanita» ¢ stata aggregata agli «altri interventi igienico sanitari» trat-
tandosi di una voce, quest’ultima, che riguarda spesa sanitaria;

e il settore «acqua» ¢ stato accorpato al settore «fognature e depurazione
acque» in considerazione del fatto che le due competenze, nell’ambito
della legislazione, sono trattate in modo unitario;

e «viabilita» e «altri trasporti» sono state aggregate in modo da avere
un’unica voce di spesa relativa ai trasporti. Ai nostri fini non ha rilievo
disporre di informazioni disgiunte sulla spesa per le diverse categorie di
trasporti;

e le voci residuali «altre opere pubbliche», «altre in campo economico» e
«oneri non ripartibili» sono state aggregate perché accomunate dal fatto
di non essere riferibili ad alcun altro settore di spesa.

La tabella 1.4 riporta la spesa pro capite erogata, nel Lazio e in Italia, dai
diversi livelli di governo nei 23 settori, nel 1996 e nel 2005. Nella tabella
sono evidenziati i settori nei quali alle Regioni sono assegnate competenze
legislative e/o amministrative rilevanti.

La tabella riporta, nell’'ultima colonna a destra, la spesa pubblica pro ca-
pite complessivamente sostenuta da tutti gli Enti del SPA, in Italia, nel
2005.

Il settore che ha attratto le maggiori risorse, tanto nel 2005 quanto nel
1996, ¢ la previdenza e le integrazion: salariali, funzione tipicamente assegnata
al Governo centrale. La spesa, infatti, ¢ interamente erogata dagli Enti pre-
videnziali che rientrano tra le AC. La prevalenza della spesa previdenziale
¢ confermata anche nel Lazio.

La spesa per Uenergia € la seconda voce di spesa a livello nazionale. Questa
spesa ¢ erogata per la maggior parte da imprese pubbliche nazionali
(ENEL, ENI, GRTN) ma, degna di nota, ¢ anche la spesa regionale desti-
nata principalmente all’erogazione dei contributi per la riduzione dei con-
sumi energetici e all’attuazione del piano energetico nazionale in materia
di risparmio energetico e di sviluppo delle fonti rinnovabili che, piu fre-
quentemente, ¢ gestita da societa partecipate dalla Regione. Nel territorio
della Regione, la spesa complessiva (SPA) per I'energia, nel 2005, ¢ stata

* Le competenze degli Enti territoriali in queste materie riguardano, la polizia locale
e la manutenzione e la costruzione dei tribunali civili e penali e degli istituti di pena.
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superiore alla media nazionale ma pressoché interamente attribuibile
(99,8%) alle IPN che hanno sede a Roma. La spesa degli Enti territoriali,
che pure nel 1996 era positiva (149 euro pro capite), si ¢ andata riducendo,
nell’arco del decennio, sino al livello di 3 euro pro capite nel 2005.

La spesa per lamministrazione generale, pari a 2.183 euro pro capite nel
2005, ¢ la seconda funzione di spesa nel Lazio ed ¢ ben piu alta della me-
dia nazionale (a livello nazionale ¢ la quarta funzione, con una livello di
spesa di 1,670 euro pro capite). In realta, il valore sperimentato nella Re-
gione ¢ attribuibile principalmente al ruolo di sede del Governo centrale
attribuito a Roma. La tabella 1.4 mostra, infatti, che la parte pitt cospicua
(80%) della spesa complessiva (SPA) in questo settore riguarda gli Enti
delle AC che servono l'intero paese e non soltanto la Regione Lazio. Al
contrario, la spesa degli Enti territoriali ¢ piti contenuta rispetto a quella
media nazionale (431 euro pro capite nel Lazio, 643 euro in media nelle
altre Regioni, nel 2005). Conclusioni simili valgono anche per la spesa per
la difesa, Uordine pubblico e la giustizia e per la ricerca e sviluppo. Quest’ultimo
settore rappresenta la 18-esima funzione di spesa a livello nazionale e la
14-esima a livello regionale. La maggior parte della spesa per ricerca e
sviluppo ¢ sostenuta dalle AC perché le competenze, in questa materia, so-
no state assegnate principalmente allo Stato. Nella Regione Lazio la pre-
senza della componente di spesa delle AC ¢ piu forte rispetto alla media
delle altre Regioni, per la diffusa presenza, a Roma, di Enti di ricerca di ri-
lievo nazionale. La spesa delle AC, nel decennio, ha in parte sostituito
quella degli Enti territoriali (principalmente delle AR, la cui spesa ¢ stata,
in termini pro capite, pressoché nulla sia nel 2005 sia nel 1996) che ¢ piu
contenuta rispetto alla media nazionale: nel Lazio vi ¢ solo una compo-
nente di spesa realizzata da parte delle AL mentre, mediamente, in Italia,
anche le AR e le IPL destinano risorse alla ricerca. D’altra parte, per questa
materia, I'elevata spesa pubblica complessiva registrata nel Lazio va consi-
derata positivamente in termini di crescita della capacita di innovazione
dell’economia regionale. Il coinvolgimento, nelle attivita di ricerca finan-
ziate dalle AC, di capitale umano regionale puo presentare importanti
esternalita positive sull’economia della Regione.

La terza funzione, per importanza della spesa pubblica complessiva,
nella Regione Lazio, ¢, nel 2005, viabilita e trasporti mentre, a livello nazio-
nale, questa funzione ¢ soltanto settima. La posizione di rilievo nella Re-
gione, ¢ attribuibile prevalentemente alla ingente spesa delle AC e delle
IPN (ANAS, Ferrovie dello Stato, ecc.) nel Lazio: nel 2005 quella delle AC ¢
pari a 302 euro contro una media italiana di 194; la spesa delle IPN nel La-
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TAB. 1.4 - SPESA PRO CAPITE, IN EURO, NEL LAZIO E MEDIA ITALIANA, PER SET-
TORE E LIVELLO DI GOVERNO, NEGLI ANNI 1996 E 2005 CON EVIDENZA DEI SET-
TORI IN CUI LE COMPETENZE LEGISLATIVE E/O AMMINISTRATIVE ASSEGNATE AL-
LE AR SONO RILEVANTI

Settori
d’intervento

1996

Lazio ITALIA
AC AR AL IPL IPN SPA | AC AR AL IPL IPN SPA

Prev. e Integra-

Jioni salariali 4.080 0 o] o 0 4.080]3.159 © o) o] o 3.160

Energia
Amm. generale

Sanita e altri
int.iigien. sanit.
Altro (calamita,
int. debito pubb.)
Istruzione
Viabilita
e trasporti
Difesa, ordine
pubbl., giustizia

2.677 & 12 5 2 2.701 | 1.712 53 18 27 o} 1.811

465 1.019

1.046 © 48 o o] 1.095 | 479 o] 36 o] o 516

Industria

e artigianato
Assistenza
e beneficenza

Cultura e servizi
ricreativi
Telecomun.
Acqua, fognature
e depur. acque
Smaltimento

dei rifiuti

Ambiente
Edil. abit. e urb.

Agricoltura
Ricerca e
Sviluppo (R.&S.)
Formazione
Commercio

Turismo

Lavoro

Pesca marittima

e acquicoltura

TOTALE 11.390 1.041 1.096 355 3.102 16.985(7.296 1.239 968 391 1.553 11.447
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TAB. 1.4 - SEGUE

Settori

. 200
d’intervento &

Lazio Italia

Prev. e integra-
zioni salariali

Energia
Amm. generale

Sanita e altri
int.iigien. sanit.
Altro (calamita,
int. debito pubb.)
Istruzione 387 697 1.038
Viabilita

e trasporti
Difesa, ordine
pubbl., giustizia

Industria

e artigianato
Assistenza

e beneficenza

Cultura e servizi
ricreativi
Telecomun.
Acqua, fognature
e depur. acque
Smaltimento

dei rifiuti

Ambiente
Edil. abit. e urb.

Agricoltura
Ricerca e Svilup-
po (R.&S.)
Formazione
Commercio

Turismo

Lavoro

Pesca marittima

e acquicoltura

TOTALE 12.600 1.205 1.739 874 5.084 21.502|8.521 2.088 1.670 639 3.045 15.964

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)




32 1. LA SPESA PUBBLICA NELLA REGIONE LAZIO

zio, nello stesso anno, € pari a 1.279 euro mentre la media italiana ¢ 395.
La gran parte della maggiore spesa nel Lazio rispetto alla media nazionale
delle IPN, per questa funzione, ¢ costituita da spesa corrente destinata a fi-
nanziare le sedi centrali delle imprese operanti a livello nazionale e non da
spesa in conto capitale diretta a finanziare infrastrutture nella Regione. 1l
livello di quest’ultima spesa ¢ per lo piu in linea con quello registrato me-
diamente a livello nazionale. In ogni caso, nel Lazio, la spesa degli Enti de-
centrati, nel 2005, & piut elevata della media nazionale, come lo era anche
all'inizio del decennio considerato. I dati evidenziano che, nel decennio, &
andato crescendo il ruolo degli Enti Locali e soprattutto delle aziende di
trasporto locale nella gestione dei servizi di trasporto pubblico locale, rita-
gliando al’Amministrazione Regionale un ruolo di programmazione e di
regolazione cosi come previsto dalla riforma dei servizi di trasporto locale
contenuta nei decreti legislativi n. 422/97 e n. 400/99. La spesa, nel 2005,
delle AL e delle IPL del Lazio ¢ rispettivamente del 37% e del 90% supe-
riore alla spesa sostenuta mediamente dalle AL e dalle IPL nelle altre Re-
gioni.

Anche se ¢ aumentato, nel decennio, il livello di spesa pro capite,
nell’ambito della spesa pubblica complessiva (riferita al Settore Pubblico
Allargato), la sanita ¢ andata riducendo il suo peso complessivo a livello sia
nazionale sia regionale (cosi non ¢ se si considera anziché la spesa pubblica
complessiva, la sola spesa delle AR) divenendo, in termini di spesa, la
quarta funzione nazionale, tra le 23 considerate, e l'ottava nel Lazio (nel
1996, la sanita era rispettivamente la terza e la quinta funzione). La spesa
pubblica sanitaria nella Regione, nel 2005, ¢ pari a 1.114 euro inferiore
alla media nazionale di 1.635 euro. Questo ¢ attribuibile alla minore spesa
pro capite erogata, rispetto alle altre Regioni, dal’ Amministrazione Regio-
nale del Lazio, cui sono attribuite le principali competenze in materia. Tale
contrazione, in termini nominali, si nota a partire dall’anno 2004. I dati del
Sistema informativo del Ministero della Salute non mostrano la medesima
riduzione. In realta, i CPT facendo riferimento alla spesa pagata trascurano
quella parte di spesa che le Regioni, ed in modo particolare il Lazio, hanno
impegnato, ma non pagato in attesa di ricevere i trasferimenti derivanti
dall’attuazione del decreto legislativo n. 56/00 che sono rimasti bloccati dal
2002 sino a novembre 2006.

La spesa pubblica complessiva per struzione, a livello nazionale, ¢ stata
pari a 1.038 euro pro capite, nel 2005 rappresentando il sesto settore di
spesa (nel 1996 era il quinto). Nel Lazio questo settore ¢ andato crescendo
di importanza, divenendo il settimo settore, in termini di spesa pubblica
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complessiva (nel 1996 era il nono), con un livello di spesa pro capite pari a
1.313 euro, superiore a quello medio nazionale. La quota maggiore della
spesa complessiva ¢ sostenuta dalle AC e riguarda principalmente la spesa
per il personale scolastico. Una quota consistente ¢ anche quella delle AL
cui compete la manutenzione ordinaria e straordinaria degli edifici scola-
stici e l'assistenza scolastica mentre le AR hanno un ruolo, in termini di
spesa, limitato all’assistenza agli studenti universitari. La quota di spesa
delle AC, nel settore istruzione, € stata pari, nel 2005, al 67% della spesa
pubblica complessiva con una leggera diminuzione rispetto alla medesima
nel 1996 (pari al 70%). Nel Lazio, tale quota, nel 2005, ¢ stata piut elevata,
il 70,5%, perché include le risorse destinate alla gestione del servizio di
istruzione a livello nazionale (Ministero dell’Istruzione ed Enti da esso di-
pendenti). Nella Regione, la spesa degli Enti territoriali (AR e AL), €, nel
decennio considerato, leggermente pit elevata di quella sperimentata me-
diamente a livello nazionale. In particolare, il ruolo delle AL sembra piu
accentuato (le AL del Lazio hanno destinato a questo settore 387 euro pro
capite nel 2005, mentre in media le AL italiane soltanto 313) mentre si ve-
rifica I'inverso per le AR. Questo potrebbe essere dovuto ad una maggiore
delega da parte della Regione Lazio delle competenze agli Enti Locali.
D’altra parte, cio implica che nel Lazio una quota maggiore della spesa
pubblica viene destinata all’edilizia e all’assistenza scolastica.

La spesa pubblica complessiva per cultura e servizi ricreativi rappresenta a
livello nazionale, nel 2005, 'undicesima funzione di spesa (12" nel 1996) e
la nona nella Regione Lazio (13" nel 1996), in crescita nel decennio consi-
derato. Il Lazio si caratterizza per una spesa degli Enti territoriali (AR, AL,
IPL) pili contenuta rispetto alla media nazionale ma piu che compensata
dalla quota di spesa delle AC che, essendo principalmente diretta alla tu-
tela e alla valorizzazione dei beni culturali di interesse nazionale, nella Re-
gione Lazio, ¢ destinata, prioritariamente, ai beni culturali di cui Roma ¢
particolarmente ricca, svolgendo un ruolo sostitutivo della spesa degli Enti
territoriali.

La spesa pubblica complessiva per acqua, fognature e depurazione delle ac-
que € la 13" voce di spesa sia a livello nazionale sia nel Lazio, nel 2005, ed
ha registrato una netta crescita di importanza soprattutto nel Lazio. In
particolare, la spesa complessiva nel Lazio, che nel 1996 ¢ stata pari a 71
euro pro capite ed inferiore alla media nazionale ¢ cresciuta, nel periodo,
sino al livello di 367 euro, nel 2005, superiore ai 153 euro pro capite regi-
strati a livello nazionale. I settore ¢ stato attraversato da una profonda ri-
organizzazione seguita all’approvazione della «legge Galli» (legge 5 gen-
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naio 1994, n. 36) e alla successiva attuazione da parte delle Amministrazio-
ni Regionali. Secondo I'impostazione della legge, la riorganizzazione dei
servizi idrici doveva passare attraverso la definizione, da parte delle Regio-
ni, di ambiti territoriali ottimali, di un Autorita d’ambito, costituita dagli
Enti locali inclusi nell’ambito territoriale e per una netta distinzione tra il
governo dell’ambito, costituito dagli Enti Locali associati nell’Autorita d’am-
bito, ed il gestore del servizio idrico integrato che ¢ una impresa che ha il
compito di far funzionare operativamente il sistema idrico’ e che stipula un
contratto di servizio con I’Autorita d’ambito.

Nonostante, sia ancora molto in ritardo l'attuazione della legge Galli da
parte dei Comuni, per quel che concerne soprattutto I'affidamento della
gestione dei servizi ad un soggetto esterno, i dati di spesa mostrano che
questo processo ¢ avviato. Sia a livello nazionale sia regionale, si nota, una
forte crescita della quota di spesa delle IPL, le societa di gestione, ed una
diminuzione della spesa delle AL, che gestivano direttamente i servizi idri-
ci, e delle AC. Il ruolo in termini di spesa diretta delle AR, nel nuovo as-
setto, ¢ piuttosto contenuto e limitato alla programmazione ed al controllo
(attraverso la possibilita di istituire 'ufficio del Garante del servizio idrico
integrato). Nel Lazio, I'attuazione della legge Galli ¢ avvenuta con la legge
regionale n. 6, del 22 gennaio 1996. A seguito della riorganizzazione, si ¢
registrato un aumento straordinario della spesa delle IPL non compensato
dalla riduzione della spesa delle AL.

Anche la spesa pubblica aggregata per U'ambiente, complessivamente con-
siderata, ¢ cresciuta, nel periodo di riferimento, da 56 euro pro capite, nel
1996, a 143 euro nel 2005, divenendo, a livello nazionale, la 15-esima fun-
zione di spesa. Nel Lazio, l'aumento della spesa ¢ stato ancora pilt consi-
stente (da 19 euro pro capite, nel 1996, a 181 euro, nel 2005). Gran parte
di essa ¢ erogata dagli Enti territoriali (le AC spendono direttamente sol-
tanto I'l1% della spesa complessiva). La competenza in materia spetta
principalmente alle Regioni che pero la esercitano, prevalentemente, attra-
verso 1 Comuni ed 1 consorzi di Enti Locali. A livello nazionale, nel 2005,
oltre il 66% della spesa complessiva ¢ stata erogata dalle AL e dalle IPL (ri-
spettivamente il 39 e il 27%) e tale quota ¢ rimasta sostanzialmente inva-
riata nel periodo. Nel Lazio, la quota di spesa effettuata da AL e IPL ¢ sen-

N

sibilmente superiore alla media (83% del totale) e, in particolare, ¢ cre-

® Nonostante siano passati molti anni dalla entrata in vigore della legge Galli soltanto
alcuni comuni hanno provveduto all’affidamento per la gestione del Servizio idrico ad
un soggetto imprenditoriale esterno, secondo le norme indicate dalla legge stessa.
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sciuto, nel decennio, il ruolo di queste ultime (la quota di spesa delle IPL
sul totale della spesa ¢ passata dal 17% nel 1996, al 60% nel 2005). Di con-
verso, € pill contenuta la quota di spesa diretta dell’AR (5% mentre a livello
nazionale, la media & del 23%).

La decima voce a livello nazionale e nel Lazio, in termini di spesa pubbli-
ca complessiva, ¢ quella relativa ad assistenza e beneficenza. Nel periodo con-
siderato, questa spesa ¢ rimasta sostanzialmente invariata in termini reali
(come in Appendice tabella 1.D), a livello nazionale, mentre ¢ cresciuta nel
Lazio soprattutto negli ultimi tre anni considerati. I tre quarti di questa (il
74%) ¢ mediamente (nel 2005) erogata dalle AC mentre la quota restante &
quasi interamente erogata dalle AL (il 22%) e solo in minima parte dalle AR
(il 3%) e dalle IPL (I'1%). Nel decennio considerato, si ¢ ridotta progressi-
vamente la quota erogata direttamente dalle AC (10 punti percentuali)
mentre ¢ cresciuta la quota delle AL. Questo processo € ancora pitl accen-
tuato nella Regione Lazio. I dati di spesa, riflettono il processo di decen-
tramento, avviato con il decreto legislativo n. 112/1998 e continuato con la
legge n. 328/2000, legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di
interventi e servizi sociali, con le quali lo Stato ha limitato il suo ruolo alla
erogazione delle prestazioni assistenziali a carico degli Enti di previdenza e
alla definizione e ripartizione del Fondo nazionale per le politiche sociali,
trasferendo alle Regioni le competenze in materia di ripartizione, per
obiettivi, dei fondi e di cofinanziamento degli interventi ai Comuni, cui sono
assegnate le effettive competenze in materia di erogazione dei servizi.

La spesa pubblica complessiva per edilizia abitativa e wrbanistica che rap-
presentava, nel 1996, la 12" voce di spesa a livello sia nazionale sia regio-
nale, nel 2005, ¢ divenuta la 16* con una riduzione, in termini nominali,
della spesa sostenuta in Italia (138 euro pro capite nel 1996, 124 euro nel
2005). Nel Lazio, questa funzione si € contratta in termini reali ma non
nominali (198 euro pro capite nel 1996, 203 nel 2005). La quota prevalente
di questa spesa ¢ stata erogata, nel 2005, dalle AL (il 50% a livello nazio-
nale, il 46% nel Lazio) e dalle IPL (36% a livello nazionale e 44% nel Lazio)
che includono tutte le aziende e le istituzioni a livello regionale e locale, a
partecipazione pubblica, quali gli IACP, costituite per la realizzazione degli
interventi nell’edilizia abitativa. Nel periodo considerato, si ¢ ridotta la spe-
sa erogata direttamente dalle AC e dalle IPN compensata appunto dalla
crescita del ruolo delle AL e delle IPL: a livello nazionale, la quota di spesa
delle IPN ¢ passata dal 28 all’1% e, nel Lazio, dal 57 al 3%.

La spesa pubblica complessiva (SPA) nei settori produttivi, nel Lazio, &
caratterizzata, da una sostanziale diminuzione nel periodo considerato. In
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particolare, la spesa per industria ¢ artigianato, che nel 1996, ¢ stata di 747
euro pro capite e rappresentava la decima voce di spesa, nel 2005, ¢ scesa,
in termini nominali, a 610 euro; la spesa complessiva per l'agricoltura ¢ pas-
sata da 107 a 102 euro pro capite (passando dalla 15" posizione per im-
portanza, alla 17%); la spesa per il turismo, pari a 26 euro pro capite nel
1996, ¢ scesa a 17 euro nel 2005, divenendo la 22° voce di spesa. A livello
nazionale, la diminuzione della spesa ha riguardato soltanto I’agricoltura
(la cui spesa media ¢ passata da 102 euro pro capite a 80). Il livello di spesa
pubblica complessiva nel Lazio per industria e artigianato e per il turismo,
nel 2005, ¢ risultato al di sotto della media nazionale, mentre per l'agri-
coltura ¢ stato sensibilmente superiore.

La spesa per industria e artigianato ¢ erogata principalmente dagli Enti
del settore pubblico centrale (AC e IPN), e non sembra aver risentito del
processo di decentramento attuato alla fine degli anni "90: le IPN hanno
erogato circa i tre quarti della spesa complessiva a livello nazionale, nel
2005 (il 73% nel 1996 e il 78), le AC, il 16% nel 1996 e il 14 nel 2005, per
una quota complessiva del settore centrale che ¢ passata dall’'89% al 92%.
Nel Lazio, la spesa centrale (AC e IPN) ¢ stata pari al 97% della spesa com-
plessiva, una quota persino superiore a quella media nazionale (attribuibile
principalmente, alla spesa legata al Ministero dello sviluppo economico che
ha sede a Roma) con una spesa residuale, pari al 3% nel 2005, da parte
delle AL.

Anche la spesa per I'agricoltura, nel Lazio, ¢ principalmente erogata dal
settore centrale: la quota di spesa delle AC ¢ stata pari al 72 e al 71% al-
I'inizio e alla fine del periodo considerato. Al contrario, a livello nazionale,
tale quota & decisamente pitt contenuta (32%, nel 1996 e 21%, nel 2005)
mentre ¢ molto pitt importante il ruolo delle AR (che hanno erogato il 44%
della spesa nel 2005) e delle IPL (27% della spesa nel 2005). Nel Lazio, la
maggiore quota di spesa delle AC ¢ riconducibile alla spesa connessa all’at-
tivita del Ministero dell’Agricoltura e degli Enti Pubblici nazionali ed &
quindi scarsamente legata all’agricoltura laziale.

Anche nel settore turismo, la componente di spesa delle AC, nel Lazio,
risulta essere prevalente e in aumento nel periodo considerato (il 34 %
della spesa pubblica complessiva nel 2005) al contrario di quanto accade
mediamente a livello nazionale (soltanto il 2% della spesa ¢ erogato me-
diamente dalle AC, nel 2005). II ruolo dell’Amministrazione Regionale, nel
Lazio, sconta il maggior ruolo svolto dalle AC. La componente di spesa
erogata dalle AL e dalla IPL costituisce quasi la meta della spesa complessi-
va (il 54% a livello nazionale e il 45% nel Lazio, nel 2005).
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La formazione ¢ una funzione tipicamente realizzata a livello territoriale e
le competenze, come abbiamo sottolineato, sono assegnate principalmente
alle Regioni. Nel periodo considerato, si nota, pero, un aumento del ruolo
delle AC che, pressoché nullo, nel 1996, ha riguardato il 12% della spesa
complessiva nel 2005, a livello nazionale, e il 16%, nel Lazio. Inoltre, nel
periodo, ¢ andata crescendo la delega di funzioni, in questa materia, dalle
AR alle AL che, nel 2005, hanno erogato, a livello nazionale, il 23% della
spesa pubblica e nel Lazio il 24%, mentre nel 1996, il contributo di queste
amministrazioni era del tutto trascurabile.

Anche il sostegno al lavoro ¢ divenuta una funzione regionale a partire dal
2000, per effetto del decentramento delle competenze amministrative at-
tuato con le leggi Bassanini. Il processo di decentramento ha perd compor-
tato una sostanziale riduzione delle erogazioni complessive delle AC (a livello
nazionale queste sono diminuite da 20 a 14 euro pro capite, nel decennio,
mentre nel Lazio, la spesa ¢ passata da 34 a 18 euro pro capite nel medesimo
periodo). Nel Lazio, inoltre, una quota consistente della spesa (nel 2005, il
55% della spesa complessiva) ¢ erogata dalle IPN che operano nella capitale
principalmente, per offrire servizi a livello nazionale (es. Ministero del La-
voro e delle Politiche sociali, ISFOL). Pertanto la spesa pubblica effettiva-
mente destinata a politiche attive sul territorio, nel Lazio, ¢ limitata alle
erogazioni dall’AR, ed ¢, nel 2005, inferiore alla media nazionale.

L’analisi della tabella 1.4 ha fornito informazioni sul livello di spesa
pubblica complessivamente sostenuto nei settori di intervento, nel decen-
nio 1996-2005 e sul contributo, in termini di spesa, fornito dai diversi li-
velli di governo alla spesa pubblica in ciascuna settore. Poco si ¢ detto delle
scelte allocative da parte delle Regioni. La successiva tabella 1.5, riporta la
composizione della spesa delle AR tra i settori di intervento considerati dai
CPT, nei dieci anni considerati. Si tratta della composizione della spesa
erogata direttamente e quindi, non tiene conto della spesa gestita dalle AR
la cui erogazione ¢ effettuata dagli Enti Locali.

I1 settore che coinvolge la maggior parte delle risorse direttamente ero-
gate dalle AR ¢ la sanita. La quota di spesa destinata a questo settore oscilla,
a livello nazionale, nel decennio, tra il 73,2 e il 75,9% della spesa delle AR.
Nel Lazio, I'incidenza della sanita ¢ stata ancora superiore ed ha raggiunto
nel 2000, il 90,3% della spesa delle AR. Nel 2004 e 2005, I'incidenza per-
centuale si e ridotta ad un livello non superiore all’86%. Se si esclude la sa-
nita e la spesa per lamministrazione generale, le risorse disponibili per
politiche allocative diverse da parte delle Regioni sono estremamente ri-
dotte: il 9,8% del totale, nel Lazio, e il 18,9% a livello nazionale, nel 2005.
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40 1. LA SPESA PUBBLICA NELLA REGIONE LAZIO

TAB. 1.6 - INCIDENZA PERCENTUALE DELLA SPESA DELLE AMMINISTRAZIONI RE-
GIONALI SULLA SPESA COMPLESSIVA (SPA), PER SETTORE, NEL 2005

Settori d’interventoc Incidenza percentuale della spesa
delle AR su totale SPA

Sanita e altri interventi Igienico sanitari 97
Pesca marittima e acquicoltura 96
Lavoro 91
Formazione 62
Agricoltura 44
Turismo 44
Ambiente 23
Commercio 10
Edilizia abitativa e urbanistica 10
Acqua, fognature e depurazione acque 10
Altro (calamita, interessi debito pubblico) 9
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 7
Amministrazione generale 6
Cultura e servizi ricreativi 5
Viabilita e trasporti 5
Assistenza e beneficenza 3
Industria e artigianato 3
Istruzione 3
Energia 1
Telecomunicazioni o
Smaltimento dei rifiuti o
Difesa, ordine pubblico, giustizia o)
Previdenza e integrazioni salariali o

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)

A livello nazionale, le AR hanno erogato, nel 2005, le principali risorse re-
sidue, prevalentemente nei settori viabilita e trasporti (2,4%), agricoltura
(1,7%), ambiente (1,6%), formazione (1,4%), istruzione (1,3%) e industria e
artigianato (0,9%), con una tendenza all’aumento, nel decennio, delle ri-
sorse destinate a viabilita e trasporti e ambiente, a spese delle altre funzio-
ni. In aumento anche la quota di spesa destinata al lavoro e all’energia
(0,6% per entrambe nel 2005). Nel Lazio, le principali destinazioni riguar-



1. LA SPESA PUBBLICA NELLA REGIONE LAZIO 41

dano la formazione (2,4%), I'agricoltura (1,5%), la cultura e servizi ricreativi
(1,5%) e I'ambiente (0,8%). In aumento nel decennio considerato, la spesa
per cultura, ambiente e lavoro. In diminuzione quella destinata a viabilita e
trasporti, istruzione anche se, come ¢ stato notato in precedenza, in questi
settori la spesa ¢ erogata principalmente dagli Enti Locali.

Nella figura 1.1 ¢ riportato il livello e la composizione della spesa pub-
blica, sperimentata nel 2005, in alcuni settori selezionati: formazione, lavo-
ro, agricoltura, turismo e ambiente. Questi sono i settori in cui maggiore €
la quota di spesa regionale rispetto a quella degli altri Enti pubblici®.
L’incidenza percentuale della spesa delle AR sulla spesa pubblica comples-
siva sperimentata a livello nazionale, in ciascun settore, nel 2005, ¢ ripor-
tata nella tabella 1.6.

La spesa nel settore lavoro & erogata per il 91% del totale dalle AR. In
questo settore, la figura 1.1 mostra che le AR di Abruzzo, Piemonte e Lazio
presentano i valori pil elevati di spesa pubblica anche se nel Lazio ¢ parti-
colarmente rilevante la quota di spesa statale che non ¢ destinata a politi-
che attive sul territorio laziale ma al coordinamento e alla programmazione
degli interventi a livello nazionale.

I1 61% della spesa per la formazione ¢ erogata direttamente dalle AR. Tra
le RSO, ¢ particolarmente elevata la spesa delle Regioni Basilicata, Pie-
monte ed Emilia Romagna. I livello di spesa pro capite dell’Amministra-
zione Regionale del Lazio ¢ quinto per erogazioni, tra le RSO.

Nel settore agricolo, 11 44% della spesa pubblica complessiva ¢ erogato
dalle AR. Molise, Basilicata, Emilia Romagna e Calabria sono le Regioni in
cui il livello di spesa pro capite ¢ piu elevato anche se soltanto in Molise il
ruolo svolto dall’AR ¢ particolarmente importante. La spesa erogata nel
Lazio ¢ quarta, nel livello pro capite complessivo, in gran parte attribuibile
alla spesa delle AC.

I1 livello di spesa pro capite complessiva per il {urismo presenta valori
elevati tra le RSO in Liguria, Piemonte e Molise mentre il Lazio presenta il
quintultimo livello di spesa pro capite. 1l livello effettivamente goduto nel
territorio regionale & ancora piu basso se si esclude la spesa non AR che,
nel Lazio, riguarda interventi di interesse nazionale Se la spesa regionale
costituisce a livello nazionale il 44% della spesa complessiva, nel Lazio co-
stituisce soltanto il 21%.

% Sono stati esclusi dai settori selezionati, la sanita e la pesca, settori nei quali, come
emerge dalla tabella 7, ¢ elevata la quota di spesa delle AR. L’esclusione della pesca ¢
connessa all’esiguita delle risorse complessivamente coinvolte da questo settore.
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Anche nell’ambito della spesa per 'ambiente 'AR del Lazio presenta il
terzultimo valore pro capite a livello nazionale. Come si ¢ accennato in
precedenza pero, gran parte di questa spesa ¢ delegata dalla Regione agli
Enti Locali. La spesa complessiva pro capite ¢ in linea con le Regioni che
investono maggiormente in questo settore (Umbria, Toscana, Veneto, Li-
guria, Piemonte, Calabria).

1.3 Conclusioni

La tabella 1.6 indica le funzioni di spesa tipicamente regionali, quelle su
cui le AR svolgono un ruolo prioritario rispetto agli altri Enti del settore
pubblico: I'assistenza sanitaria, la pesca e la acquicoltura, il lavoro, la for-
mazione professionale. In questi settori la spesa delle AR, in Italia, ¢ supe-
riore alla meta della spesa pubblica complessiva. In altri settori, la spesa
delle AR ¢ comunque, in termini percentuali, piuttosto consistente rispetto
agli altri Enti pubblici. Si tratta degli interventi nel settore agricolo, turisti-
co e di tutela ambientale.

Stupisce che la quota di spesa delle AR non sia particolarmente rilevante
in alcuni settori nei quali, la legislazione riserva ampie competenze alle
Regioni. Si tratta in particolare, dei servizi produttivi quali I'industria, I'ar-
tigianato, 'energia, e la cultura. In materia di sviluppo dell’attivita indu-
striale, con il decentramento amministrativo, alle Regioni compete, tra le
altre cose, la concessione di agevolazioni, contributi, incentivi ad imprese
in aree comprese in programmi comunitari per politiche d’'innovazione e
trasferimento tecnologico, le erogazioni di contributi per il sostegno agli
investimenti, per I'acquisto di macchinari, per lo sviluppo dell’occupazione
e per l'internazionalizzazione delle imprese, il sostegno alla costituzione di
consorzi di piccole e medie imprese, I'assistenza alle imprese tramite gli
sportelli unici per le attivita produttive e la creazione di aree industriali.
Queste competenze sembrano tali da far pensare ad un ruolo ben maggiore
di quello attuale. Lo stesso avviene in materia di artigianato in quanto alle
Regioni compete I'erogazione degli incentivi alle imprese e il sostegno alla
creazione di consorzi, il cofinanziamento, nell'interesse nazionale, di pro-
grammi regionali di sviluppo e sostegno all’artigianato. In materia energe-
tica, soltanto negli ultimi due anni la quota di risorse destinate dalle AR ¢
sensibilmente cresciuta, mentre nella cultura, nel 2005, si registra un forte
incremento della spesa della Regione Lazio.
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L’aspetto piu rilevante delle politiche allocative regionali si riferisce pero
alla scarsita delle risorse destinate ai settori di spesa diversi dalla sanita e
dall’amministrazione generale. I dati di spesa riportati nella tabella 1.5, in-
dicano la composizione percentuale della spesa delle AR. I’assistenza sa-
nitaria e 'amministrazione generale coinvolgono, nel 2005, oltre I'80% delle
risorse complessive, a livello nazionale, e circa il 90% delle risorse nella Re-
gione Lazio. La quota di spesa rimanente ¢, mediamente, allocata nei set-
tori viabilita e trasporti (2,4%), agricoltura (1,7%), ambiente (1,6%), forma-
zione (1,4%), istruzione (1,3%) e industria e artigianato (0,9%), mentre nella
Regione Lazio le principali destinazioni riguardano la formazione (2,4%),
l'agricoltura (1,5%), la cultura e servizi ricreativi (1,5%) e 'ambiente (0,8%).

Questi dati indicano che nell’ambito delle missioni regionali, il ruolo
svolto dalle Regioni nelle funzioni diverse da quella sanitaria € piuttosto
limitato. Nella Regione Lazio questo aspetto ¢ ancora piu accentuato data
I'elevata quota di spesa destinata alla sanita.

Infine, alcune considerazioni meritano i valori assoluti della spesa regio-
nale. La Regione Lazio, come si ¢ sottolineato, presenta, nel 2005, i valori
di spesa pro capite pit bassi tra le RSO. Oltre a cio, la crescita della spesa
nel periodo 1996-2005 ¢ stata la piti contenuta tra le RSO.

L’economia della Regione, come sottolinea il rapporto sulla societa e
I'economia del Lazio del 2007, per livello del Prodotto interno lordo pre-
senta, nel 2005, un livello che, tra le RSO, ¢ secondo soltanto a quello della
Lombardia. II valore pro capite ¢ terzo dopo la Lombardia e I'Emilia Ro-
magna. La tabella 1.7 mostra che I'elevato livello del PIL rende ancora pit
esigua la quota di spesa pubblica della Regione Lazio rispetto al PIL stesso.
Nel periodo 2000-2005 il rapporto spesa pubblica della Regione su PIL re-
gionale & stato sempre il pitl basso tra le RSO e negli ultimi due anni ¢ an-
dato diminuendo di quasi un punto percentuale I'anno. Nel 2005, la spesa
regionale ¢ stata pari al 4,1% del PIL, un valore pari a meno di un terzo di
quello della Calabria e della Basilicata. Tra le RSO, il Veneto presenta il se-
condo valore pil basso del rapporto spesa regionale su PIL regionale, ma il
valore del rapporto per il Veneto ¢ superiore di due punti e mezzo a quello
del Lazio.
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APPENDICE 1

I dati sulla finanza pubblica
degli Enti territoriali del Lazio

di A. Fontana
A.1.1 Introduzione

Questa nota si propone di analizzare le caratteristiche e i dati delle diverse
fonti informative attualmente disponibili sulla finanza delle Amministra-
zioni regionali, provinciali e comunali della regione Lazio. Nel paragrafo
A.1.2, per ciascuna di queste, si riportano alcune indicazioni generali quali
I’Ente responsabile della rilevazione, le fonti originarie dei dati, i flussi fi-
nanziari considerati, la disaggregazione disponibile (classificazione e livello
di disaggregazione territoriale), I'universo degli Enti rilevati, il momento
della registrazione dei flussi (cassa/competenza) e la fase della valutazione
dei flussi stessi (previsionale/consuntiva).

Questi elementi risultano importanti nello spiegare le differenze tra i
dati delle diverse rilevazioni che costituisce 'obiettivo prioritario della se-
conda parte del lavoro (par. A.1.3). In questa parte, sono comparati i dati
di spesa rilevati dalle diverse fonti di informazione distintamente per cia-
scuna tipologia di Ente (Regione, Provincia, Comune). Come si vedra, non
tutte le fonti dispongono di una disaggregazione territoriale dei dati per
cui non per tutte le fonti ¢ possibile disporre di dati di spesa per gli Enti
territoriali della regione Lazio.

Nel seguito, si ¢ scelto di riferire tutti i dati provenienti dalle diverse
fonti all’anno 2001. La scelta ¢ riconducibile da un lato alla necessita di as-
sicurare che per tutte le fonti informative siano disponibili i dati; dall’altro,
alla necessita di ridurre il problema dell’affidabilita dei dati. In questo sen-
so, un anno lontano come il 2001, puo essere preferibile perché i valori
possono essere considerati definitivi per tutte le fonti.

A.1.2 Le fonti informative sulla finanza degli Enti territoriali

Le basi dati a disposizione per la conoscenza dello stato della finanza delle
Amministrazioni territoriali sono molteplici.

Per quello che riguarda la finanza regionale, le fonti originarie sono i
singoli bilanci delle Regioni e la rilevazione sui flussi di cassa della Ragio-
neria Generale dello Stato (RGS) del Ministero dell’Economia e delle Fi-
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nanze (MEF). Al contrario di quanto avviene per i Comuni e per le Provin-
ce, non ¢ disponibile una banca dati dei bilanci delle Regioni. La ragione
di cio & che questi non seguono uno schema comune per cui la pubblica-
zione dei bilanci, cosi come approvati dalle singole Amministrazioni, non
sarebbe utile a fini comparativi senza una preventiva riclassificazione tale
da renderli uniformi.

Le fonti originarie della finanza provinciale e comunale sono i bilanci
dei singoli Enti e la rilevazione sui flussi di cassa del’RGS. Gran parte dei
dati di bilancio dei singoli Enti affluiscono alla direzione centrale della fi-
nanza locale del Ministero dell'Interno attraverso il certificato del conto di
bilancio, un ampio estratto del bilancio degli Enti.

Le altre fonti di informazioni sulla finanza degli Enti territoriali sono di
tipo derivato poiché utilizzano le fonti originarie appena citate come base
dati di partenza. Le fonti derivate, in alcuni casi, rappresentano una stima
preliminare dei risultati contenuti nei documenti contabili, come nel caso
delle rilevazioni della Corte dei Conti sui bilanci delle Regioni, delle Pro-
vince e dei Comuni con popolazione superiore agli 8.000 abitanti e I'inda-
gine campionaria dell'ISTAT sui conti consuntivi dei Comuni. In altri casi,
queste fonti sono il risultato di procedure statistiche di quadratura e di eli-
minazione di dati anomali cui vengono sottoposte le basi dati originarie,
come nel caso delle pubblicazioni ISTAT sui conti consuntivi dei Comuni
e delle Province, della banca dati utilizzata da ANCITEL sui Conti con-
suntivi dei Comuni, oppure sono il risultato di procedure di riclassificazio-
ne dei documenti contabili originari, come nel caso delle pubblicazioni del-
I'ISTAT e dell'Istituto di studi sui sistemi regionali, federali e sulle auto-
nomie del CNR (ISSIRFA), sui bilanci delle Regioni. In altri casi ancora, le
fonti derivate sono il risultato di una rielaborazione delle basi dati origina-
rie in modo da ottenere risultati anche molto diversi da quelli di partenza
come avviene per i dati contenuti nei conti economici delle Regioni, delle
Province e dei Comuni elaborati dal’ISTAT. Quasi sempre, le fonti infor-
mative derivate forniscono dati aggregati relativi ad una molteplicita di
Enti; ad esempio, i CPT (CPT) sono costruiti come aggregazione dei dati
contenuti nei bilanci dello Stato, delle Regioni, delle Province e dei Comu-
ni e di tutti gli Enti il cui controllo ¢ in qualche modo riconducibile a que-
sti. In ultimo, alcune fonti di dati riprendono una rilevazione originaria ed
a questa aggiungono ulteriori elaborazioni. E questo il caso della banca dati
ISAE-ISTAT sui flussi di cassa dei Comuni e delle Province che utilizza le
informazioni rilevate dallRGS e vi aggiunge una stima della disaggrega-
zione funzionale della spesa.
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Nelle tabelle A.1.1 e A.1.2 viene fornita una sintetica descrizione delle
fonti informative sulla situazione della finanza regionale e locale. Per cia-
scuna fonte sono fornite alcune informazioni descrittive circa I'Ente re-
sponsabile della rilevazione, i documenti in cui sono pubblicati i dati, la re-
peribilita dei dati stessi, I'arco temporale per il quale ¢ disponibile la serie
storica dei dati, il periodo cui si riferiscono le informazioni, il ritardo con
cui sono rese disponibili e le eventuali revisioni. Sono inoltre indicati alcuni
fattori decisivi nell'apprezzare le differenze dei valori di entrate e di spesa
registrati dalle diverse fonti: i flussi finanziari considerati nei dati ovvero
quali voci di entrata e di spesa sono escluse e quali sono incluse da ciascuna
fonte informativa; le fonti originarie dei dati; 'universo degli Enti conside-
rati (soprattutto per quel che riguarda i Comuni, le basi di dati quasi mai si
riferiscono all’'universo degli Enti esistenti ); il criterio di registrazione dei
flussi finanziari, cioe¢ la distinzione in dati di competenza e dati di cassa; la
fase della valutazione dei flussi finanziari, cio¢ la distinzione tra il momento
previsionale e quello consuntivo; i criteri di classificazione e il livello di dis-
aggregazione dei dati. Come si ¢ detto, infatti, i dati solo in alcuni casi sono
disponibili in serie territoriali, quasi sempre regionali.

A.1.3 La comparazione dei dati di spesa

Come si ¢ sottolineato nel paragrafo precedente, alcune fonti forniscono
informazioni sulla finanza degli Enti territoriali aggregate soltanto a livello
nazionale senza disporre di un dettaglio per regione. Per quanto riguarda
le informazioni sulla finanza regionale, soltanto i CPT, le pubblicazioni
ISTAT sui bilanci delle Regioni e delle Province autonome, la rilevazione
della Corte dei Conti sui bilanci delle RSO e la pubblicazione dell'ISSiRFA
sui bilanci di previsione delle Regioni e delle Province autonome, consen-
tono di conoscere i flussi finanziari disaggregati per regione. Tra le fonti
sulla finanza delle Province e dei Comuni, soltanto i CPT, la banca dati del
Ministero dell'Interno sui certificati del conto di bilancio di Comuni e Pro-
vince e le pubblicazioni ISTAT sui medesimi certificati, forniscono un det-
taglio regionale delle informazioni. Per conoscere i dati di finanziari degli
Enti territoriali del Lazio non si puo, quindi, che fare riferimento soltanto a
queste fonti.

Le tabelle A.1.3 e A.1.5 riportano e confrontano i dati complessivi di
spesa della Regione Lazio e quelli dei Comuni e delle Province del Lazio.
Come si ¢ evidenziato nel primo paragrafo, una parte delle differenze tra i
dati delle diverse fonti informative ¢ probabilmente attribuibile ad una di-
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versa misurazione dei flussi che in alcuni casi puo essere riconducibile
all’utilizzo di diverse fonti originarie dei dati, in altri puo essere legata al
diverso momento (e al ritardo) in cui i dati di spesa sono rilevati e rivisti, ed
infine puo essere connessa ad una diversa distribuzione dell’errore di misu-
razione. Certamente pero, una buona parte delle differenze tra i dati ri-
portati dalle diverse fonti ¢ riconducibile al diverso aggregato di Enti inclu-
si nelle rilevazioni (quasi mai questo coincide esattamente), alle differenze
esistenti nella registrazione dei flussi (secondo la competenza finanziaria,
giuridica ed economica), alla diversa fase della valutazione (previsionale,
consuntiva) e alle diverse voci di bilancio incluse nelle rilevazioni. Nel con-
frontare 1 dati di spesa degli Enti territoriali si ¢ tentato di evidenziare le
differenze nei valori di spesa rilevati, per il 2001, controllando per I'uni-
verso di riferimento, il criterio di registrazione delle operazioni, la fase
della valutazione, i flussi considerati.

Se ¢ per lo piu agevole controllare le differenze esistenti tra le fonti per
quel che riguarda il criterio di registrazione e la fase della valutazione, in
quanto tutte le fonti riportano chiaramente entrambi, non altrettanto puo
dirsi per quel che riguarda I'universo degli Enti inclusi nella rilevazione e
le voci considerate.

Per quanto riguarda il confronto dei dati di spesa della Regione Lazio,
una prima precisazione merita il confronto tra i dati di previsione pubbli-
cati dall'ISSiRFA e quelli riportati nelle pubblicazioni ISTAT. I dati di spe-
sa previsti dal'ISSiRFA si riferiscono alle previsioni iniziali mentre quelli
dell'ISTAT sono dati di previsione definitivi che tengono conto delle varia-
zioni di bilancio intervenute nella prima parte dell’esercizio cui si riferisco-
no, quindi, i due dati forniscono informazioni di tipo diverso. Si nota che le
previsioni di spesa, per il 2001, sono maggiori di quanto non siano i dati di
spesa a consuntivo e che le previsioni definitive risultano maggiori delle
previsioni iniziali che appaiono relativamente pitl vicine ai dati di consunti-
vo. Per quanto riguarda I'universo degli Enti incluso nella rilevazione, i dati
della Corte dei Conti, dell’ISTAT e dell’ISSiRFA includono la sola Ammi-
nistrazione regionale mentre i CPT includono oltre all’Amministrazione
regionale anche le ASL, gli Ospedali pubblici e gli Enti dipendenti dalla
Regione appartenenti alle Amministrazioni Pubbliche. In realta, come si
puo notare dalla tabella 4, poiché la spesa di questi Enti (ASL, Ospedali
pubblici e altri Enti) appare nel bilancio dell’Amministrazione regionale
come spesa di trasferimento, i valori di spesa complessiva delle diverse
fonti non dovrebbero risultare sostanzialmente affetti dal diverso universo
di Enti considerato. Per quanto riguarda le voci incluse nelle diverse rileva-
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zioni, la rilevazione della Corte dei Conti e i CPT non riportano le partite
di giro, quindi i dati ISTAT e ISSiRFA, che invece le includono, sono stati
riportati nelle tabelle sia in totale sia al netto delle partite di giro al fine di
renderli confrontabili con i dati della Corte dei Conti. Al contrario delle
altre rilevazioni i CPT consolidano i flussi tra gli Enti inclusi nella rileva-
zione, cioe¢ elidono i flussi finanziari che intercorrono tra le Regioni, i Co-
muni, lo Stato e gli altri Enti considerati. Per omogeneizzare il confronto
tra le diverse fonti, la tabella 3 riporta una stima della spesa, basata sui dati
dell'ISTAT, costruita in modo da renderla comparabile con quella dei
CPT. In particolare, come mostrato dalla tabella A.1.4, i dati ISTAT sono
stati espressi al netto dei trasferimenti agli Enti consolidati dai CPT (si
tratta dei trasferimenti a Stato ed altri Enti del settore statale, Regioni,
Consorzi interregionali, ecc., Province, Comuni, Consorzi di Enti locali e
Comunita montane, altri Enti locali e Consorzi pubblici locali) e dei contri-
buti sociali pagati dall’ Amministrazione regionale agli Enti previdenziali. E
importante sottolineare che tale operazione ¢ comunque parziale. Infatti,
nella stima della spesa comparabile con quella CPT, partendo dai dati
ISTAT, non ¢ possibile eliminare i contributi sociali che dalle ASL, dagli
Ospedali Pubblici e dagli Enti dipendenti della Regione finiscono agli Enti
previdenziali. Nei dati ISTAT figurano, infatti, solo i trasferimenti dalla
Regione a questi Enti ma non la quota di questi che ¢ poi diretta da questi
Enti agli Enti previdenziali. La tabella A.1.3 mostra i valori di spesa della
Regione Lazio e, nella colonna in cui sono riportate le spese complessive
CPT comparabili, si nota una consistente differenza tra il dato CPT e la
stima che si ¢ prodotta partendo dai dati ISTAT. Gran parte di questa dif-
ferenza, anche se non sappiamo esattamente quanta, ¢ spiegata dai contri-
buti sociali degli Enti dipendenti dalle Regioni, dalle ASL e dagli Ospedali
agli Enti previdenziali che sono stati eliminati nei CPT mentre non ¢ stato
possibile farlo nella stima basata sui dati ISTAT. Il confronto dei dati di
consuntivo riportato nella tabella A.1.3 mostra che i valori di cassa e di
competenza al netto delle partite di giro, rilevati dalla Corte dei Conti e
dall'ISTAT sono sostanzialmente coincidenti.

Per quanto riguarda il confronto dei dati di spesa dei Comuni e delle
Province della regione Lazio, i risultati principali sono riportati nella ta-
bella A.1.5. Questi dati fanno riferimento ad un diverso universo di Enti. In
particolare, la rilevazione del Ministero dell'Interno fornisce un dato di
spesa riferito solo ai Comuni che hanno spedito il certificato del conto di
bilancio che, nel Lazio, per il 2001, sono stati 372 su 378. L'ISTAT utilizza
la banca dati del Ministero dell'Interno ma stima i flussi finanziari relativi
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ai 6 Comuni mancanti. Questo spiega le differenze, comunque esigue, tra
le due rilevazioni. A conferma di cio i dati di spesa delle Province coinci-
dono integralmente per le due fonti informative visto che tutti gli Enti
hanno inviato i certificati al Ministero dell'Interno. L'universo degli Enti
incluso nei CPT ¢ sostanzialmente diverso dalle altre due rilevazioni. I CPT
infatti, includono nella rilevazione, oltre alle Province e ai Comuni, anche
le Comunita montane, le Camere di Commercio, le Universita, gli Enti per
il diritto allo studio universitario, gli Enti dipendenti dagli Enti Locali, le
Autorita portuali e gli Enti Parco. Le risorse finanziarie degli Enti appena
elencati solo in parte sono derivate dai bilanci di Province e Comuni (si
pensi al riguardo alle Comunita montane oppure alle Universita il cui fi-
nanziamento non proviene in alcun modo da Province e da Comuni). Per
tale ragione non ¢ possibile ricostruire, a partire dai dati di spesa dei Co-
muni e delle Province del Ministero dell'Interno e del’ISTAT, una misura
della spesa che sia comparabile con quella dei CPT. Nella tabella A.1.5 i
dati di spesa dei CPT sono stati riportati a fianco delle altre fonti ma, come
¢ ovvio, presentano una spesa decisamente maggiore di questi. Da ricorda-
re infine, che i dati CPT esprimono flussi consolidati nell’ambito degli Enti
delle Amministrazioni Pubbliche mentre le altre due fonti, forniscono tutte
le voci di spesa riportate nei certificati del conto di bilancio di Comuni e
Province senza alcun consolidamento.
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APPENDICE 2

TAB. A.2.1 - SPESA COMPLESSIVA, PRO CAPITE, IN EURO, DELLE AMMINISTRA-
ZIONI REGIONALI A STATUTO ORDINARIO. ANNI 1996-2005

Regioni 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Lombardia 846 CEPRN 1.364  1.663  1.855 2.114 2.037 2.065 2.163 2.259
Basilicata 1175 1419 1.490 1.504 1.951 1.931 1960 1.931 m 2.218
Calabria 1.493 1498 1530 1577 1.687 2.260 2.328 2.047 2.211 2.190
Molise 1.451 1.564 1.699 1.673 1.881 2.232 1844 1876 2.090 2.127
Piemonte 1.097 918 [EKIY m 1.593 1809 1815 1.902 2.024 2.079
Umbria 1.275 1396 1.628 2.070 2.083 2.182 1.969 2.109 2.141 1.970

Emilia Romagna  1.286 1.401 1.497 1.432 1.664 1.812 1.998 2.058 1.962 1.964

Toscana 1.244 1333 1358 1537 BEEIAE 1.770 BENIAREWIW 1.919 1.935
Liguria 1161 1.212 1365 1.432 EERATEEERVARENCIREECTA 1.974 1.932

Veneto 1.133 m RN 1.942  1.907
Marche 1.326 1.565 1.798 1.896
Abruzzo 1.182 1380 1.246 1.630
Campania 1.117 1.411 1,552 1415 1.569

Puglia 1335 1.525 1.409 1.562
1.280 1316 1.431 1.618

RSO 1.099 1160 1.310 1427 1581 1749 1756 1.833 1868 1.886

ITALIA 1.239 1302 1447 1568 1719 1.924 1920 2.001 2.073 2.088

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)
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TAB. A.2.2 - SPESA COMPLESSIVA PRO CAPITE IN EURO DELLE AMMINISTRAZIONI
REGIONALI DELLE RSO, MEDIA ITALIANA E GRADUATORIE ANNUALI PER REGIONE
ANNI 2000-2005

Regioni 2000 2001 2002

ISTAT CPT ISTAT CPT ISTAT CPT
Piemonte 8 8 7 7 5 7
Lombardia 7 4 5 4 13 2
Veneto 12 7 15 11 14 9
Liguria 5 11 3 10 6 12
Emilia Romagna 4 6 10 6 3 3
Toscana 11 10 9 8 9 10
Umbria 1 1 4 3 2
Marche 9 9 12 9 10
Lazio 13 15 8 14 8 13
Abruzzo 10 13 11 15 12 11
Molise 2 3 2 2 4 6
Campania 14 12 13 12 11 14
Puglia 15 14 14 13 15 15
Basilicata 3 2 1 5 1 5
Calabria 6 5 6 1 7 1
RSO 1.663 1.581 1.958 1.749 1.854 1.756
ITALIA 1.878 1.719 2.212 1.924 2.102 1.920

Fonte: Elaborazioni su dati Istat e Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)
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TAB. A.2.3 - SPESA PUBBLICA COMPLESSIVA PRO CAPITE (SETTORE PUBBLICO AL-
LARGATO) PER RSO, IN EURO. ANNI 1996-2005

Regioni 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Lazio 16.985 15.889 16.100 18.136 16.132 20.123 21.543 21.798 22.028 21.502
Liguria 15.322 15.225 15.223 15.979 15.243 18.204 18.566 19.073 20.415 19.345
Lombardia 12.194 12.351 13.291 14.044 13.981 16.271 16.664 17.097 17.547 18.813
Piemonte 12.073 11.438 12.561 12.338 12.586 14.382 14.937 15.541 16.575 16.671

Emilia Romagna 13.078 12.676 12.753 12.699 13.099 14.808 15.606 15.998 16.262 16.603

Toscana 11.915 11.659 12.052 12.561 12.910 14.259 14.851 15.571 16.219 16.572
Umbria 12.329 13.122 EVRGIIEVAT 1] 15.432 16.145
Marche 10.333 10.088 10.316 13.137
Basilicata 9.478 9.193 9.578 12.348
Abruzzo 10.340 9.800 9.858 11.545
Veneto 9.988 9.814 9.815 12.077
Molise 9.463 9.567 9.604 12.186
Calabria 9.366 8.784 8.960 11.403
Puglia 8.016 7.942 8.053 10.083
Campania 8.450 8.260 8.601 10.392
RSO 11.557 11.260 11.668 12.286 12.351 14.167 14.759 15.206 15.785 16.080
ITALIA 11.447 11.130 11.516 12.109 12.259 14.119 14.646 15.066 15.712 15.964

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)
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TAB. A.2.4 - COMPOSIZIONE PERCENTUALE DELLA SPESA PUBBLICA COMPLESSIVA
(SPA) PER SETTORE D’INTERVENTO, NEL LAZIO E IN ITALIA, NEL 1996 E NEL 2005

Settori d’intervento 1996
Lazio

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 100 o o o o 100
Energia 0 o} o} 15 85 100
Amm. generale 87 2 11 o) o) 100
Sanita e altri interventi igienico sanitari 12 86 1 o o 100
Altro (calamita, inter. debito pub.) 99 o o o o 100
Istruzione 67 3 29 o o 100
Viabilita e trasporti 14 1 26 14 46 100
Difesa, ordine pubblico, giustizia 96 o 4 o o 100
Industria e artigianato 12 o 2 o 85 100
Assistenza e beneficenza 91 o 8 o 100
Cultura e servizi ricreativi 77 1 21 1 100
Telecomunicazioni 6 o o o 94 100
Acqua, fognature e depurazione acque 12 9 75 4 100
Smaltimento dei rifiuti o o 99 1 100
Ambiente 16 7 60 17 o 100
Edilizia abitativa e urbanistica 13 1 14 15 57 100
Agricoltura 72 16 2 9 o] 100
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 96 o 4 o 100
Formazione o 100 o o 100
Commercio 76 o 21 3 o 100
Turismo 24 21 11 44 o 100
Lavoro 92 (o] 100
Pesca marittima e acquicoltura o} (o] (o]

TOTALE 67 6 6 2 18 100
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TAB. A.2.4 - SEGUE
Settori d’intervento 1996
Italia

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 100 o o 100
Energia o] 17 82 100
Amm. generale 64 9 27 o) 100
Sanita e altri interventi igienico sanitari 6 91 2 1 100
Altro (calamita, inter. debito pub.) 95 3 1 1 100
Istruzione 70 3 27 o 100
Viabilita e trasporti 17 3 22 16 42 100
Difesa, ordine pubblico, giustizia 93 o 7 o o 100
Industria e artigianato 16 4 5 3 73 100
Assistenza e beneficenza 84 2 13 1 100
Cultura e servizi ricreativi 59 7 32 2 100
Telecomunicazioni 11 o] o] o] 89 100
Acqua, fognature e depurazione acque 5 12 53 29 100
Smaltimento dei rifiuti o o 79 21 100
Ambiente 3 28 38 31 o 100
Edilizia abitativa e urbanistica 8 13 24 27 28 100
Agricoltura 32 41 8 19 o] 100
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 83 5 o) 100
Formazione o] 96 o) 100
Commercio 58 11 24 (o] 100
Turismo 10 47 25 18 (o] 100
Lavoro 84 16 (o] 100
Pesca marittima e acquicoltura o} 100 o] 100
TOTALE 64 11 3 14 100
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TAB. A.2.4 - SEGUE

Settori d’intervento 2005
Lazio

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 100 o o 100
Energia o} (o] (o] (o] 100 100
Amm. generale 80 2 17 o o 100
Sanita e altri interventi igienico sanitari 5 93 1 1 o) 100
Altro (calamita, inter. debito pub.) 53 1 2 1 43 100
Istruzione 70 o 29 o o 100
Viabilita e trasporti 14 (o] 13 13 59 100
Difesa, ordine pubblico, giustizia 94 o 6 o o 100
Industria e artigianato 11 o) 3 1 85 100
Assistenza e beneficenza 78 1 21 (o) 100
Cultura e servizi ricreativi 87 3 10 o o 100
Telecomunicazioni 1 o o o 99 100
Acqua, fognature e depurazione acque 1 1 15 83 o 100
Smaltimento dei rifiuti 1 o 97 1 o 100
Ambiente 11 5 23 60 o) 100
Edilizia abitativa e urbanistica 5 2 46 44 3 100
Agricoltura 71 17 1 10 (o] 100
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 97 o 3 o o 100
Formazione 16 60 24 1 o 100
Commercio 22 o] 34 44 o] 100
Turismo 34 21 45 o o 100
Lavoro o] 45 o) 55 100
Pesca marittima e acquicoltura o} (o] (o] (o] (o] (o]
TOTALE 59 6 8 4 24 100




1. LA SPESA PUBBLICA NELLA REGIONE LAZIO 75
TAB. A.2.4 - SEGUE
Settori d’intervento 2005
Italia

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 100 o o o 100
Energia o] 1 9 90 100
Amm. generale 62 6 32 (o] 100
Sanita e altri interventi igienico sanitari 1 97 1 1 100
Altro (calamita, inter. debito pub.) 51 9 2 2 36 100
Istruzione 67 3 30 o) o) 100
Viabilita e trasporti 19 5 21 15 40 100
Difesa, ordine pubblico, giustizia 93 (o] 7 (o] (o] 100
Industria e artigianato 14 3 3 2 78 100
Assistenza e beneficenza 74 3 22 1 100
Cultura e servizi ricreativi 67 5 26 2 o 100
Telecomunicazioni 1 o o 2 97 100
Acqua, fognature e depurazione acque 1 10 28 62 o 100
Smaltimento dei rifiuti o o 66 34 o 100
Ambiente 11 23 39 27 o) 100
Edilizia abitativa e urbanistica 4 10 50 36 1 100
Agricoltura 21 44 7 27 o 100
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 81 7 8 4 o 100
Formazione 12 62 23 2 o 100
Commercio 5 10 52 33 o) 100
Turismo 2 44 46 8 o) 100
Lavoro o 91 o 9 100
Pesca marittima e acquicoltura o} 96 4 (o] 100
TOTALE 53 13 10 4 19 100

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)
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TAB. A.2.5 - SPESA PRO CAPITE, IN EURO, NEL LAZIO E MEDIA ITALIANA, PER SET-
TORE E LIVELLO DI GOVERNO, NELL’ANNO 1996 E NEL 2005 A PREZZI 1996

Settori d’intervento 1996
Lazio

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 4.080 (o] (o] (o] (o] 4.080
Energia 1 1 (o] 148 842 991
Amm. generale 1.618 43 203 o) o) 1.864
Sanita e altri interventi igienico sanitari 127 882 12 2 o 1.022
Altro (calamita, inter. debito pub.) 2.677 5 12 5 2 2.701
Istruzione 649 32 281 (o] (o] 962
Viabilita e trasporti 138 12 266 139 465 1.019
Difesa, ordine pubblico, giustizia 1.046 o 48 o o 1.095
Industria e artigianato 92 1 18 1 635 747
Assistenza e beneficenza 432 2 40 o 475
Cultura e servizi ricreativi 138 2 37 2 178
Telecomunicazioni 71 o o o 1.045 1.116
Acqua, fognature e depurazione acque 8 6 53 3 71
Smaltimento dei rifiuti o} o 67 1 67
Ambiente 3 1 12 3 o 19
Edilizia abitativa e urbanistica 25 3 28 29 113 198
Agricoltura 77 17 2 10 (o) 107
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 134 o 6 o o 139
Formazione 0 26 (o] (o] (o] 26
Commercio 33 o 9 2 o 44
Turismo 6 5 3 11 (o] 26
Lavoro 34 3 (o} (o} (o} 37
Pesca marittima e acquicoltura o} o] o] (o] (o] (o]

TOTALE 11.390 1.041 1.096 355 3.102  16.985
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TAB. A.2.5 - SEGUE
Settori d’intervento 1996
Italia

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 3.159 o o o o 3.160
Energia 2 o) 113 531 647
Amm. generale 553 77 230 o) 860
Sanita e altri interventi igienico sanitari 63 907 17 7 994
Altro (calamita, inter. debito pub.) 1.712 53 18 27 1.811
Istruzione 524 20 205 o 750
Viabilita e trasporti 95 14 123 91 235 558
Difesa, ordine pubblico, giustizia 479 o 36 o o 516
Industria e artigianato 73 17 24 12 338 464
Assistenza e beneficenza 364 9 58 2 (o] 433
Cultura e servizi ricreativi 79 9 44 3 (o] 135
Telecomunicazioni 52 o] o] o] 409 461
Acqua, fognature e depurazione acque 6 12 55 29 102
Smaltimento dei rifiuti o o 73 19 93
Ambiente 1 16 21 18 (o] 56
Edilizia abitativa e urbanistica 11 18 33 37 39 138
Agricoltura 33 42 8 19 o) 102
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 35 2 3 2 o 42
Formazione o) 19 o 1 o 20
Commercio 35 7 15 4 (o] 61
Turismo 2 11 4 (o] 23
Lavoro 16 3 o o 20
Pesca marittima e acquicoltura o} 1 o] o] 1
TOTALE 7.296 1.239 968 391 1.553  11.447
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TAB. A.2.5 - SEGUE

Settori d’intervento 2005 a prezzi 1996
Lazio

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 4.879 o o o o 4.879
Energia 1 2 (o] (o] 1.772 1.775
Amm. generale 1.453 42 315 (o} (o} 1.810
Sanita e altri interventi igienico sanitari 45 859 11 8 o] 924
Altro (calamita, inter. debito pub.) 673 6 21 18 549 1.267
Istruzione 767 o) 321 o) o) 1.089
Viabilita e trasporti 251 5 238 237 1.060 1.790
Difesa, ordine pubblico, giustizia 1.104 (o] 70 (o] (o] 1174
Industria e artigianato 54 2 16 3 431 506
Assistenza e beneficenza 429 4 114 o o 547
Cultura e servizi ricreativi 479 15 54 2 o 551
Telecomunicazioni 4 o o (o] 390 394
Acqua, fognature e depurazione acque 3 2 45 253 1 305
Smaltimento dei rifiuti 1 o 80 1 o 82
Ambiente 16 8 35 91 o) 150
Edilizia abitativa e urbanistica 8 4 77 74 4 168
Agricoltura 60 15 (o] 85
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 195 o 6 o 201
Formazione 6 24 10 o 40
Commercio 14 o] 21 28 o] 63
Turismo 5 3 6 o 14
Lavoro o] 7 o) 8 15
Pesca marittima e acquicoltura o} (o] (o] (o] (o]

TOTALE 10.448 999 1.442 725 4.215  17.830
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TAB. A.2.5 - SEGUE
Settori d’intervento 2005 a prezzi 1996
Italia

AC AR AL IPL IPN SPA
Previdenza e integrazioni salariali 3.775 o o o o 3.776
Energia o} 10 (o] 129 1.297 1.437
Amm. generale 852 90 443 (o} (o} 1.385
Sanita e altri interventi igienico sanitari 16 1.314 15 11 o) 1.356
Altro (calamita, inter. debito pub.) 453 77 22 19 318 889
Istruzione 578 23 260 o) o) 861
Viabilita e trasporti 161 42 173 125 328 828
Difesa, ordine pubblico, giustizia 579 2 43 (o] (o] 624
Industria e artigianato 80 16 15 12 447 571
Assistenza e beneficenza 326 13 94 5 o] 439
Cultura e servizi ricreativi 158 13 62 4 o 237
Telecomunicazioni 1 1 o 3 134 138
Acqua, fognature e depurazione acque 1 12 35 78 (o] 127
Smaltimento dei rifiuti o o 81 41 o 123
Ambiente 13 27 46 32 o) 119
Edilizia abitativa e urbanistica 4 10 52 37 1 103
Agricoltura 14 29 5 18 (o] 66
Ricerca e Sviluppo (R.&S.) 46 4 4 2 o 57
Formazione 5 24 1 o 39
Commercio 1 3 15 9 o) 28
Turismo o 10 11 2 o 23
Lavoro o 10 o o 1 11
Pesca marittima e acquicoltura o} (o] (o] (o] (o] (o]
TOTALE 7.066 1.731 1.385 530 2.525  13.237

Fonte: Elaborazioni su Banca dati Conti Pubblici Territoriali (DPS-UVAL)






La spesa sanitaria
di G. Gabrielli, A. Morgia, E. Paladini

2.1 Introduzione

Che la spesa sanitaria sia la componente preminente dei consumi delle
amministrazioni pubbliche & fatto noto. Ed altrettanto nota ¢ la centralita
del ridimensionamento della spesa sanitaria e del controllo dei disavanzi
nelle politiche nazionali e regionali. Il caso del Lazio ¢ emblematico: non
solo delle vicende finanziarie legate alla dimensione del disavanzo sanita-
rio accumulato, ma anche della difficolta che in generale la misurazione
della spesa sanitaria (e dei relativi disavanzi) comporta in Italia: cio per la
forte variabilita nel sistema di rilevazione delle diverse voci di contabilita
della sanita regionale, conseguente all’adozione di sistemi di contabilita
economico-patrimoniale disomogenei (soprattutto a partire dal 2001).

La storia dei disavanzi della sanita regionale in Italia (Turati, 2003;
Fedeli, 2007) ¢ tutta imperniata sul perverso dualismo tra uno Stato che
decide del livello del finanziamento e le Regioni che decidono della spe-
sa: nel convincimento, provato dal susseguirsi di interventi legislativi fino
al 2005, di trovare nello Stato il pagatore in ultima istanza dei debiti pre-
gressi. Dal 1998, il meccanismo di finanziamento della spesa sanitaria ha
ricondotto I'onere del finanziamento alle regioni, attraverso IRAP e addi-
zionale IRPEF, con una integrazione prelevata sul gettito dell'IVA e dalle
accise sulla benzina. Il che non ha tuttavia determinato una effettiva re-
sponsabilizzazione dei comportamenti di spesa: neanche quando, dal
2001, con la subordinazione del ripiano dei disavanzi al rispetto del Patto
di stabilita interno, le regioni hanno attuato una serie di provvedimenti
per il controllo della spesa sanitaria, con introduzione di ticket ospedalie-
ri e farmaceutici, blocchi delle assunzioni, delisting di farmaci, limitazioni
nel numero delle prescrizioni, incremento di day hospital e day surgery.
L’inefficacia di tali interventi ¢ stata generalmente ricondotta alla loro



82 2. LA SPESA SANITARIA

contingenza ed alla mancanza di organicita: che si ¢ manifestata nel per-
manere di disavanzi strutturali, che in alcune regioni hanno assunto rile-
vanza abnorme e cronica. Alla congerie di interventi attuati dal 2001 al
2005 nel tentativo di porre sotto controllo la spesa sanitaria, si € sostituita
una politica organica di intervento strutturale realizzata, a partire dal
2007, con l'attuazione dei Piani di rientro e risanamento sottoscritti dalle
regioni in disavanzo strutturale (Liguria, Lazio, Abruzzo, Molise, Campa-
nia e Sicilia).

Il presente capitolo oltre ad offrire un’analisi sintetica della spesa sanita-
ria del Lazio nel periodo dal 2000 al 2006, sviluppa alcune riflessioni su
due questioni nodali della sanita regionale: la spesa farmaceutica e I'effi-
cienza di pubblico e privato nell'impiego dei posti letto.

2.2 La spesa sanitaria nel Lazio (2000-2006)

Tra il 2000 e il 2006, la spesa sanitaria nazionale ¢ cresciuta del 39,6% (tab.
2.1), evidenziando un andamento accelerato rispetto al totale dei consumi
pubblici. Passando ai dati delle singole regioni, spiccano gli incrementi di
spesa di Sicilia (+61,5%), Lazio (+52,2%), Molise (+50,7%), Lombardia
(41,7%); mentre si collocano ben sotto la media nazionale Basilicata
(+21,5%), Marche (27,1%) e Calabria (+31,8%).

Se si considera esclusivamente I'ultimo anno disponibile (2006), la cre-
scita della spesa presenta andamenti diversi tra le regioni: con I'eccezione
di cinque regioni (Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata e Sardegna), che
mostrano una riduzione della spesa, le altre procedono lungo un percor-
so di crescita (apparentemente patologico per Sicilia e Valle d’Aosta) dif-
ferenziato per entita. Alle riduzioni di spesa in Campania (-6%) e Abruzzo
(-1%), riconducibili agli impegni di ridimensionamento imposti dai piani
di rientro dal deficit sanitario, si accompagna un aumento del 1% nel La-
zio (sotto la media nazionale) e del 6,4% in Sicilia (ben sopra la media na-
zionale).

Dalla relazione della spesa sanitaria regionale con il Prodotto Interno
Lordo (fig. 2.1), emerge chiaramente la spaccatura che insiste tra le regioni
italiane: nelle regioni del Centro-Nord, Lazio incluso, il rapporto percen-
tuale tra le due grandezze presenta infatti un valore intorno al 6%, mentre
al sud tale rapporto sale all’8-10%. In particolare, la Lombardia mostra un
rapporto tra spesa sanitaria e PIL pari al 5%, mentre il Molise e la Campa-
nia superano il 10%. Cio & largamente il riflesso del dualismo economico
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tra Nord e Sud del paese: che, proprio per la spesa sanitaria, pone questio-
ni rilevanti dal lato del finanziamento della spesa nella prospettiva del fe-
deralismo fiscale disegnata per I'Italia.

Ponendo poi in relazione 'andamento delle spese con quello dei finan-
ziamenti (tab. 2.2) si osserva come le spese siano cresciute (in aggregato del
39,6 e del 1,8 per cento, rispettivamente tra 2000 e il 2006 e tra il 2005 e il
2006), ma in misura minore del finanziamento (aumentato del 43 e del 7
per cento, rispettivamente tra il 2000 e il 2005 e tra il 2004 e il 2005). 1l
che evidenzierebbe come il diverso regime di finanziamenti, che dal 1998
ricorre anche ai tributi regionali, non abbia responsabilizzato i comporta-
menti di spesa.

La tabella 2.3 riporta 'andamento dei disavanzi sanitari regionali dal
2000 al 2006. Se nel 2005 le regioni in disavanzo erano 13, nel 2006 il nu-
mero risulta accresciuto: in disavanzo sono anche Piemonte e Friuli; tutta-
via, 'ammontare complessivo del disavanzo ¢ inferiore nel 2006 rispetto al
2005, per effetto della notevole riduzione conseguita dalla Campania (che
riduce il suo disavanzo di 1129 milioni). Il risultato virtuoso e vistoso della
Campania, ¢ accompagnato nel 2006 dalle riduzioni del disavanzo di Ve-
neto, Liguria, Abruzzo, Molise, Puglia e Sardegna; dalla stabilita della
Lombardia; e dall’aumento di Emilia Romagna, Toscana, Umbria e Sicilia.
Lazio e Sicilia, con disavanzi nel 2006 pari rispettivamente a 1680 milioni e
713 milioni contribuiscono a formare oltre il 50% del totale nazionale.
Particolarmente appariscente €, per il Lazio, il balzo in avanti che subisce il
disavanzo tra il 2003 ed il 2004: passando da 762 a 1712 milioni.

Sulla origine di tali disavanzi ¢ recentemente intervenuta la «Commissione
d’inchiesta sull’efficacia e lefficienza del servizio sanitario nazionale»
(2006) rilevando come, in regioni come Lazio e Sicilia, sia pure in misura e
con modalita diverse, la sanita sia divenuta centro di attenzione per inizia-
tive affaristiche, spesso irregolari ed illegali. Tuttavia, al di 1a di tali consi-
derazioni, che pure hanno avuto recenti risvolti giudiziari, la spesa sanita-
ria laziale presenta specifiche singolarita per la presenza, in Roma, di tre
policlinici universitari, due statali ed uno cattolico (che per modalita di
rimborso puo equipararsi ai precedenti). Non a caso, come ¢ stato pure os-
servato (Fedeli, 2007; Paradiso et al., mimeo, 2007; Polistena et al., 2007),
sarebbero le regioni con un maggior numero di accreditamenti a manife-
stare maggiori difficolta nel controllo della spesa. Cio per la prevalente ra-
gione della duplicazione di servizi, che I'accresciuto numero di accredita-
menti tende a determinare, generalmente senza incrementi nell’efficienza
dei servizi forniti.
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TAB. 2.3 - DISAVANZI SANITARI REGIONALI - ANNI 2000-2006 - MILIONI DI EURO

Regioni 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Piemonte -622 -81 28 81 -652 12 41
Valle d'Aosta —13 -28 o 4 3 4 4
Lombardia —387 -129 —25 —343 —307 —436 —435
Prov. Bolzano -390 -302 -62 -32 19 22 15
Prov. Trento o 27 15 8 6 13 17
Veneto —489 —564 -73 -258 -111 —232 -102
Friuli VG —60 -6 30 2 -6 12 -3
Liguria -91 66 47 —40 -310 —235 -88
Emilia Romagna -197 52 —65 —290 -651 —305 —385
Toscana 141 19 -10 —65 —344 -119 -179
Umbria -33 -27 32 -82 -80 —27 -62
Marche -158 -81 —49 —36 -118 26 15
Lazio —945 -727 —494 762 -1.712 -1.797 -1.680
Abruzzo -170 -165 -117 -233 -121 —254 149
Molise —21 -20 4 76 44 146 -70
Campania -1.233 -1.197 -753 -292 -921 -1.518 —389
Puglia -395 —447 171 236 195 -239 -66
Basilicata -39 -25 6 37 23 5 33
Calabria —271 —-139 -19 135 82 133 146
Sicilia -738 ~1.045 -176 64 552 -377 713
Sardegna 274 -199 -226 —94 -190 —265 -50
ITALIA —6.668 -5.018 -1.735 -2.323 —-5.790 —-5.725 —4.183

Fonte: Ministero della Salute: SIS: dati di consuntivo. Per ['ultimo anno, dati al 4° trimestre

Entrando nel dettaglio della spesa sanitaria del Lazio, rispetto al contesto
nazionale', la prima voce di spesa ¢ data dal personale (28% nel Lazio e
34% in Italia), seguita dall’acquisto di beni e servizi (25% e 26%, rispetti-
vamente), dalla farmaceutica (14% e 13%) e dalle prestazioni ospedaliere in
strutture convenzionate (14% e 9%). Com’e evidente (fig. 2.2), le principali
difterenze tra il dato laziale e quello nazionale sono date dalla spesa per il
personale, molto pil rilevante a livello nazionale, e quella per le prestazio-

" 11 confronto tra le due aree territoriali ¢ stato fatto mettendo in relazione le voci di spesa
dei rispettivi Conti Economici aggregati.
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ni convenzionate; peraltro, il contenimento della spesa per il personale ¢
largamente apparente, essendo pitt propriamente un caso di spesa sosti-
tuita: in quanto piu che bilanciata dall’aumento della spesa per assistenza
ospedaliera e specialistica convenzionata.

Tra le varie voci di costo della sanita regionale, quella che consente un
approfondimento maggiore (per la molteplicita delle fonti statistiche di-
sponibili®) & la spesa farmaceutica. L’analisi & condotta sulla base dei dati
disponibili per il 2005, prima cio¢ degli interventi di contenimento at-
tuati attraverso il Piano di rientro. La quota della spesa farmaceutica
netta’ sulla spesa sanitaria & pari nel 2005 a livello nazionale al 13,4%: tra
le regioni italiane, le oscillazioni intorno a questo dato sono molto rile-
vanti e vanno dal 9,5% della provincia di Bolzano al 17,6% della regione
Lazio.

Considerando i consumi e la spesa farmaceutica pro capite’, il numero di
confezioni a carico del SSN consumate dai residenti laziali € pari a 19 con-
tro le 15,5 della media nazionale e, di conseguenza, la spesa pro capite
raggiunge i 307 euro contro i 232 dell'Italia nel suo insieme. Aggiungendo
anche la spesa privata (farmaci non rimborsabili dal SSN), la distanza tra il
Lazio e la media nazionale si aggrava ulteriormente: 417 euro pro capite
contro 336 (+24%).

Dall’analisi emerge in modo evidente come sia il consumo di farmaci a
carico del Servizio Sanitario Regionale la principale causa della spesa far-
maceutica; e non stupisce dunque che le misure per il contenimento della
spesa farmaceutica previste dal Piano di rientro, siano state preminente-
mente rivolte in questa direzione.

? Oltre all’ASSR (Agenzia per i Servizi Sanitari Regionali), statistiche sulla spesa farmaceu-
tica sono fornite, tra gli altri, anche da AIFA (Agenzia Italiana del Farmaco), Federfarma e
Farmindustria.

? La spesa netta ¢ ottenuta sottraendo alla spesa lorda le trattenute alle farmacie, lo sconto
a carico dei produttori e il ticket a carico dei pazienti.

* Per il calcolo della spesa o del consumo pro capite dei farmaci & stata presa a riferi-
mento la popolazione regionale «pesata», vale a dire, la popolazione corretta in base ad al-
cune caratteristiche demografiche quali eta e sesso. In pratica, poiché il consumo di farmaci
¢ pil consistente nelle persone di eta avanzata, se in una Regione la quota di persone an-
ziane supera la media nazionale, la popolazione pesata sara superiore a quella effettiva-
mente residente.
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FIG. 2.3 - SPESA FARMACEUTICA NETTA IN % DELLA SPESA SANITARIA REGIONALE - ANNO 2005
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2.3 |l risanamento finanziario

Le vicende dei disavanzi sanitari regionali e di quello laziale in particolare
sono segnate, nel periodo in esame, dalle modifiche al Titolo V della Co-
stituzione e dalla sostanziale autonomia delle regioni in materia sanitaria.
Il che coincide con una diffusa sottostima dei fabbisogni reali e con la diffu-
sione delle varie forme di accreditamento e convenzione ai privati dei ser-
vizi sanitari, spesso in duplicazione di quelli pubblici. II quadro che si deli-
nea sino al 2005 ¢ dunque quello gia rilevato dalla Corte dei Conti e dal
Servizio Bilancio del Senato (2005): creazione di disavanzi sanitari a con-
suntivo ed interventi confusi ed incoerenti sul versante dei costi e della ra-
zionalizzazione dei servizi sanitari.

La questione dei disavanzi cronici della sanita regionale ¢ stata affron-
tata dalla legge finanziaria nazionale per il 2007 che, in attuazione del
«Piano della Salute» approvato con I'adesione delle Regioni, incrementa il
fondo sanitario nazionale, accelera 1 meccanismi di trasferimento delle ri-
sorse e destina un contributo speciale, per ciascun anno dal 2007 al 2009,
alle regioni in maggiore difficolta. Tale contributo, unitamente alla ridu-
zione dei costi di produzione del servizio sanitario e all’attivazione della fi-
scalita regionale, rappresenta un vincolo stringente nelle scelte finanziarie
regionali, finalizzato al conseguimento del pareggio di bilancio nell’arco di
un triennio.

Due punti nodali della azione di risanamento sono rappresentati dalla
spesa farmaceutica e dall’utilizzo piu efficace dei posti letto: nel primo caso,
gli esiti di interventi razionalizzatori risultano gia positivi e presentano
contenuti di carattere strutturale; nel secondo caso, emerge una maggiore
efficienza del pubblico rispetto al privato.

2.3.1 1l controllo della spesa farmaceutica

Nei primi otto mesi del 2007, la spesa farmaceutica territoriale ¢ dimi-
nuita nel Lazio del 14,3%: ben al disopra della media nazionale (8,1%). E
questo l'esito delle misure contenute nel piano di rientro, che hanno con-
sentito un risparmio pari ad oltre il 20% dell'intero risparmio nazionale
(tab. 2.5): indicando, in generale, come gli interventi sulla spesa farmaceutica
attuati dalle regioni sottoscrittrici dei piani di rientro siano risultati effi-
caci (Puglia, —14.2%; Sicilia —13,3%; Liguria 13%, Abruzzo —10,9%, Sardegna
-10,4%, Campania -9,2%), anche indipendentemente dalle misure AIFA.
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TAB. 2.5 - ANDAMENTO DELLA SPESA FARMACEUTICA TERRITORIALE NEL 2007:
VARIAZIONE E INDICATORI DI CONFRONTO TRA REGIONI (GENNAIO-AGOSTO)

Var. % Contributo Indicatori quota Differenza tra
2006 contributo e quota

Lazio 14,3 20,3 11,1 9,2
Puglia —14,2 12,9 7,1 5,8
Sicilia -13,3 16,9 10 6,9
Liguria —-11 4,3 3 1,3
Abruzzo -10,9 3,2 2,3 0,9
Sardegna —10,4 4 3 1

Campania -9,2 11,1 9,4 1,7
Calabria -9,1 4,6 4 0,6
Prov. Bolzano -6,8 0,5 0,5 o

Umbria 5,2 0,9 1,4 —-0,5
Toscana -4,8 3,5 5,8 -2,3
Valle d'Aosta —4,6 0,1 0,2 -0,1
Emilia Romagna —4,3 3,8 6,9 -3,1
Molise —4,2 0,3 0,5 0,2
Lombardia -4 7,3 14,4 7,1
Basilicata —4 0,5 1 -0,5
Veneto -3,2 2,8 6,9 —4,1
Prov. Trento -2,7 0,2 0,7 —-0,5
Friuli V.G. -2,6 0,7 2,1 -1,4
Marche -2,1 0,7 2,7 -2

Piemonte -1,6 1,4 7 —5,6
ITALIA -8,1 100 100 -

Fonte: Progetto SFERA

Da questo punto di vista I'esperienza del Lazio ¢ significativa, avendo inciso
sulla spesa farmaceutica con misure dirette alla riduzione del consumo di
medicinali, in specifiche aree terapeutiche, senza I'introduzione di ticket. Il
Lazio ha infatti ottenuto risultati nettamente migliori rispetto al dato na-
zionale, sia per quanto riguarda i farmaci anti-colesterolo (-19,6 contro —
10,3%), sia per i farmaci anti-ulcera (-37,4 contro —22,1%); in particolare,
su quest’ultima area terapeutica ha inciso l'introduzione di un limite
massimo di rimborsabilita. I risultati ottenuti rivelano I'efficacia di misure
che mirano ad incidere, diversamente dal ticket, anche sull’offerta dei
medicinali (Okunade e Suraratdecha, 2006; Andersson et al., 2006): poiché,
come ¢ stato largamente dimostrato, agire sulla domanda ¢ facile, ma ha
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stato largamente dimostrato, agire sulla domanda ¢ facile, ma ha effetti di
breve periodo, perché presto compensati, in termini di spesa complessiva,
da aggiustamenti dal lato dell’offerta, generalmente attraverso la sostituzione,
per le stesse terapie, di medicinali meno costosi con medicinali piti costosi.

2.3.2 Posti letto: I'efficienza sta nel pubblico

Se si guarda ad uno specifico intervento, che ¢ pure tra i piu rilevanti pre-
visti dai Piani di rientro, ovvero la riduzione dei posti letto, & stato osser-
vato come una rigida coniugazione tra il taglio dei posti letto e la riduzione
dei costi non sia necessariamente conseguibile. Un recente studio (Piacenza
et al., 2007) ha evidenziato (utilizzando i dati relativi al Piemonte) la scarsa
sostituibilita tra i fattori utilizzati nella produzione di servizi ospedalieri, ed
in particolare tra letti e staff medico e paramedico: il che implicherebbe la
scarsa efficacia di interventi di contenimento della spesa sanitaria da at-
tuarsi attraverso il ridimensionamento dei posti letto.

Cio tuttavia richiede una specificazione riguardo alle modalita dell'inter-
vento: ¢ infatti evidente che il ridimensionamento dei posti letto produce
scarsi effetti sul contenimento della spesa quando ¢ rivolto ai letti delle
strutture pubbliche: dal momento che la osservata rigidita nei fattori, e
specificatamente del personale medico e paramedico, non consente ri-
sparmi di spesa automaticamente proporzionali alla diminuzione di posti
letto. Diverso il caso in cui il ridimensionamento fosse invece rivolto ai letti
delle strutture private convenzionate: tanto pitt quando, come ¢ stato os-
servato (Polistena et al., 2007), le convenzioni si traducono in ingiustificate
duplicazioni di servizi (e di costi), senza apprezzabili guadagni di efficienza.

Cio ¢ quanto pure osserva, nel caso del Lazio, un recente studio (Paradi-
so et al., 2007), dal quale & tratta I'analisi che segue. La tabella 2.6 fornisce
alcune informazioni su due tipici indicatori di efficienza (numero di dimis-
sioni ospedaliere in rapporto ai posti letto e tasso medio di utilizzo del po-
sto letto), desumibili dall’elaborazione dei dati sui DRG ospedalieri raccolti
da ASP Lazio. L’analisi si limita a considerare tali indicatori rispetto alla di-
stinzione tra ospedali/istituti pubblici e privati convenzionati; e rispetto alla
loro evoluzione nel tempo, mettendo a confronto il dato del 2005 con
quello del 2000. Utilizzando informazioni disaggregate per coorte (classi di
eta quinquennali) e per tipologia di dimissione, I'analisi fornisce una valida
indicazione delle differenze tra pubblico e privato nella loro evoluzione
temporale. Si riscontra immediatamente che il numero di dimessi per po-

N

sto letto ¢ significativamente superiore nel privato. Tuttavia nel 2005, ri-
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spetto al 2000, la differenza risulta pit che dimezzata. L’indicatore, che per
il pubblico segna un incremento del 3,3% nell’arco temporale considerato,
indica una contrazione di oltre il 30% nel caso della sanita convenzionata.
Nello stesso periodo, il tasso di utilizzo, cresce di circa '1% nel pubblico;
mentre segna una contrazione di oltre il 40% nel privato.

TAB. 2.6 - DIMESSI PER POSTO LETTO E TASSI DI UTILIZZO

Dimessi/Posti letto Tasso di utilizzo dei posti letto
Var. % Var. %
2000 2005 2000 2005
2005-2000 2005-2000
Pubblico 1,011 1,045 3,3 1,933 1,948 0,8
Privato 2,078 1,424 —31,5 4,131 2,417 —41,5
Totale 1,206 1,114 7T 2,334 2,034 -12,9

Fonte: Elaborazioni su dati ASP

Nei limiti in cui gli indicatori ora considerati forniscono una approssima-
zione del grado di efficienza, nel periodo osservato, ad un sia pure modesto
guadagno di efficienza del comparto pubblico, si accompagna una forte ri-
duzione nel comparto privato. Nella tabella che segue forniamo i dati rela-
tivi all'indicatore di complessita dei DRG e alla degenza media. Con
I'analisi del primo indicatore intendiamo verificare se la maggiore efficien-
za privata, in particolare quella definita dal rapporto tra dimessi e posti
letto, trovi spiegazione in una minore complessita dei casi di ricovero trat-
tato. Con il dato di degenza media si intende invece valutare in che misura
esso spiega il minore turnover del posto letto, anche considerando il fatto
che la durata della degenza non ¢ indipendente dal grado di complessita
del caso trattato.

TAB. 2.7 - CASE-MIX E DEGENZA MEDIA

Case-mix Degenza media
Var. % Var. %
2000 2005 2000 2005
2005-2000 2005-2000
Pubblico 1,115 1,215 8,9 8,3 8,4 0,9
Privato 1,041 1,132 8,7 8,2 7,2 —12,4
Totale 1,102 1,2 8,9 8,3 8,1 -1,5

Fonte: Elaborazioni su dati ASP
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I dati riprodotti nella tabella 2.7 mostrano in primo luogo che nel com-
parto ospedaliero pubblico si riscontrano ricoveri di complessita media-
mente superiore rispetto al comparto privato. Lo scostamento tra pubblico
e privato rimane pressoché costante nel periodo considerato, anche se si
osserva un incremento di complessita media in entrambi i comparti (di cir-
ca il 9%). Il numero di giornate di degenza media ¢ relativamente allineato,
sebbene rispetto al 2000, nel 2005 si registri una contrazione significativa
nel privato (da circa otto giorni a circa sette giorni) a fronte di una relativa
stabilita dell'indicatore nel comparto pubblico. Questi dati rileverebbero
come la contrazione di giornate di degenza media nel privato si accompa-
gna alla diminuzione del tasso di utilizzo dei posti letto nel periodo 2000-
2005. Le cause dovrebbero rintracciarsi nel fatto che il numero di posti
letto in convenzione sia aumentato fortemente nel periodo (a fronte di una
sensibile contrazione nel pubblico, pari a circa il 20%), rimanendo allo stes-
so tempo relativamente stabile il loro rapporto con le specialita (passato da
un valore di 29,9 a 28,1): ci0 segnala che la perdita di efficienza nel privato
possa essere attribuita al parallelo incremento di convenzioni e posti letto.
Un basso tasso di utilizzo dei posti privati se da un lato giustificherebbe il
contenimento delle convenzioni dall’altro pone una questione rilevante:
quale sarebbe la convenienza economica delle convenzioni cui corrispon-
dono bassi tassi di utilizzo dei posti letto? Le possibili risposte, che tuttavia
richiederebbero appropriate indagini, potrebbero rinvenirsi — come gia os-
servato in altri sistemi sanitari (Dafny, 2005) — nel meccanismo di remune-
razioni delle prestazioni ospedaliere: cio¢ per l'effetto preminente di DRG
altamente remunerative rispetto al livello dei costi associati.
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3.

Il finanziamento delle Regioni a statuto
ordinario: lo stato dell’arte

di P. Liberati

3.1 Introduzione

Dopo l'introduzione del d.Igs. 56/00, che ha istituito la compartecipazione
IVA e previsto la corrispondente abolizione di una serie di trasferimenti
(tra cui il Fondo Sanitario Nazionale), 'assetto dei tributi regionali non ha
subito variazioni significative. Cio ¢ il riflesso di un sostanziale stallo del
processo di federalismo fiscale avviato con le norme del 1998, del 2000 e
con le riforme costituzionali.

Una componente importante di questo stallo ¢ costituita dalla sospen-
sione dell’applicazione del d.lgs. 56/00, avvenuta dopo un primo d.p.c.m.
di attuazione (17 maggio 2001). Gia gli Accordi in materia sanitaria del 3
agosto 2000 e dell’8 agosto 2001 avevano reso difficoltosa I'applicazione
delle norme contenute nel decreto legislativo, in quanto conducevano ad
una contrattazione sull’ammontare delle risorse di fatto esterna all'im-
pianto del 56/00.

La sospensione formale, giunta nel 2004 e che metteva in discussione il
riparto della compartecipazione IVA del 2002, ha interrotto la possibilita
che il 56/00 procedesse lungo la traiettoria del regime transitorio origina-
riamente previsto e che avrebbe dovuto concludersi nel 2013.

La ragione per cui la mancata applicazione del 56/00 abbia determinato
una battuta di arresto del processo di federalismo risiede nello stretto le-
game che si era instaurato tra gli importi di compartecipazione IVA e la
copertura delle spese sanitarie per la parte non gia coperta dai tributi
propri. Di conseguenza, la discussione intorno al 56/00 ha coinvolto l'in-
tero assetto del finanziamento del SSN e, per questa via, anche i tributi
propri che di fatto sono destinati dalle regioni alla copertura del fabbiso-
gno sanitario.

Il processo di federalismo, in termini di autonomia tributaria, potra
quindi probabilmente riavviarsi solo nel momento in cui si delinei una so-
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luzione stabile per il finanziamento della spesa sanitaria e, piu in generale,
per il finanziamento di tutte le spese connesse alla fornitura dei livelli es-
senziali. Il nuovo disegno di legge sul federalismo propone in merito alcu-
ne soluzioni. Nel frattempo, le regioni a statuto ordinario continuano a
manovrare, con crescente difficolta, le risorse tributarie proprie e a fruire,
come si vedra, di una «impropria» compartecipazione al gettito IVA.

3.2 Alcuni dati aggregati

Le Regioni hanno a disposizione tributi propri e tributi devoluti. Nel 2005,
i tributi di competenza delle Regioni a Statuto Ordinario (RSO) definibili
come propri ammontano a circa 40 miliardi di euro, a cui si aggiungono
circa altri 40 miliardi di tributi devoluti. Rispetto al 2002, i tributi propri
hanno fatto registrare un incremento del 9,6 per cento; quelli devoluti di
circa il 14 per cento. Il dato aggregato di crescita ¢ la sintesi di andamenti
tuttavia differenziati. I tributi propri crescono nel 2003 e nel 2004 e ri-
mangono sostanzialmente stabili nel 2005. I tributi devoluti crescono pitl
rapidamente di quelli propri nel 2003 e nel 2005 e flettono di circa I'1,5
per cento nel 2004.

Al fine di cogliere con maggiore precisione l'effetto aggregato ¢ neces-
sario scomporre la dinamica dei tributi nelle sue componenti. Dal lato dei
tributi propri, ¢ importante ricordare che la quasi totalita del gettito de-
riva da tre prelievi: PIRAP (pubblica e privata), 'addizionale IRPEF e la
tassa automobilistica. Si tratta quindi di una struttura di prelievo abba-
stanza rigida, soprattutto in ragione del fatto che 'IRAP fornisce circa i
tre quarti del’ammontare complessivo di prelievo riconducibile ai tre tri-
buti.

La dinamica interna dei tributi propri ¢ sostanzialmente stabile nel caso
della tassa automobilistica (+1,4 nel 2004; +0,7 nel 2005 dopo una flessio-
ne di circa 1 punto nel 2003). IRAP e addizionale IRPEF crescono invece
senza un frend apparente. Nel caso dell'TRAP, la crescita aggregata nel si-
stema delle RSO ¢ stata di +4,6 per cento nel 2003, di +6,6 per cento nel
2004 e di -1,9 per cento nel 2005. Per 'addizionale IRPEF, i tassi di varia-
zione sono stati +7,8 per cento, +2,6 per cento e +8,1 per cento rispetti-
vamente nel 2003, 2004 e 2005.

Dal lato dei tributi devoluti, la concentrazione delle forme di prelievo ¢
ancora pilu netta. Sul totale, pitt del 92 per cento arriva dalla «comparteci-
pazione IVA», mentre la restante parte ¢ coperta dalla compartecipazione
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all’accisa sulla benzina. E il caso di ricordare che mentre quest'ultima viene
pagata alle regioni sulla base dei litri di benzina acquistati nel territorio, la
compartecipazione IVA viene erogata su parametri diversi da quelli con-
nessi al gettito prodotto o alla base imponibile IVA regionale. Come de-
scritto in precedenza, I'orientamento seguito al d.lgs. 56/00 ¢ stato quello
di favorire un impiego della compartecipazione IVA come strumento di
copertura dello squilibrio verticale delle regioni.

Ad integrazione dei tributi propri e dei tributi devoluti, le RSO percepi-
scono anche alcuni trasferimenti a valere sul bilancio del governo centrale.
La rilevanza di questi trasferimento, dopo I'abolizione del FSN, si ¢ forte-
mente ridotta. Complessivamente, i trasferimenti correnti e quelli per inve-
stimenti rappresentano circa il 14 per cento del totale generale delle en-
trate. Di questi, solo una minima parte sono costituiti da trasferimenti liberi
(meno del 2 per cento), mentre la parte principale ¢ costituita da trasferi-
menti vincolati e da trasferimenti destinati al finanziamento degli investi-
menti. Nel Lazio, tali trasferimenti ricoprono tra il 16 e il 17 per cento del
totale generale delle entrate regionali.

3.3 | tributi propri
3.3.1 L'IRAP

L’IRAP copre, nel sistema delle RSO, nel 2005, il 36,6 per cento del totale
dei tributi propri e devoluti. La differenziazione regionale, nel caso del-
I'IRAP, ¢ molto marcata in conseguenza di una diseguale distribuzione
della base imponibile. Nell’ambito delle RSO, circa il 30 per cento della ba-
se imponibile riferibile alla componente privata e il 15 per cento di quella
riferibile alla componente pubblica ¢ infatti concentrata in Lombardia. Cir-
ca il 52 per cento della base imponibile privata e il 32 per cento di quella
pubblica sono concentrate in tre regioni (Lombardia, Veneto ed Emilia
Romagna). A queste regioni fa capo il 48 per cento del gettito. Alle regioni
meridionali, di converso, fa capo il 12,5 per cento della base imponibile
privata e il 30 per cento della base imponibile pubblica, alle quali corri-
sponde il 14,7 per cento del gettito.

Il Lazio, in ragione della sua struttura produttiva, detiene circa il 10 per
cento della base imponibile privata e piu del 14 per cento della compo-
nente pubblica. Complessivamente nel Lazio affluisce il 14,5 per cento del
gettito IRAP complessivo imputabile alle RSO.
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FIG. 3.1 - IL GETTITO PRO CAPITE DELL’IRAP (ANNO DI IMPOSTA 2002 E 2005)

1000

2005 E2002

Valori pro capite in euro

LO LA EM VE TO PI MA UM LI AB MO BA CA CL PU

Legenda Regioni: LO = Lombardia; LA = Lazio; EM = Emilia Romagna; VE = Veneto; TO = Toscana; Pl =
Piemonte; MA = Marche; UM = Umbria; LI = Liguria; AB = Abruzzo; MO = Molise; BA = Basilicata; CA =
Campania; CL = Calabria; PU = Puglia.

Fonte: Elaborazioni su dati ISSIRFA

La tabella 3.1 illustra le principali aliquote applicate dalle singole Regioni e
anche le principali agevolazioni applicate in base a specifiche leggi regio-
nali. Si puo notare che le agevolazioni piu frequenti riguardano le Onlus, le
nuove imprese e le cooperative sociali. Alcune regioni applicano maggiora-
zioni di aliquota, rispetto alla ordinaria, al settore bancario e finanziario
(Lombardia, Molise, Piemonte, Toscana, Veneto). Emilia Romagna, Lazio e
Marche si distinguono invece per il rilevante intervento settoriale, in au-
mento o in diminuzione rispetto all’aliquota ordinaria.
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La figura 3.1 consente di illustrate la difterenza di risorse pro capite che
ciascuna regione ottiene dall’applicazione complessiva dell IRAP (privata e
pubblica) in dipendenza della sua politica tributaria effettiva. Nel 2005, la
Lombardia — regione con maggior gettito pro capite — incassa 3,3 volte il
gettito della Puglia — regione con minor gettito pro capite. Si noti che, nel
2005, prevalentemente in ragione di maggiorazioni di aliquote su specifici
settori, il gettito pro capite del Lazio ¢ il secondo dopo quello della Lom-

bardia.
3.3.2 L’addizionale regionale IRPEF

L’addizionale regionale IRPEF, nel 2005, copre, nel sistema delle RSO, il
6,8 per cento del totale dei tributi propri e devoluti. L’intervento regio-
nale in materia di addizionale IRPEF ¢ seguito sempre con una certa ap-
prensione, probabilmente in ragione del fatto che a questa imposta ¢ le-
gato il raggiungimento degli obiettivi di equita da parte del governo
centrale.

TAB. 3.2 - ADDIZIONALE REGIONALE IRPEF (ANNO DI IMPOSTA 2007)

Ab Ba cl Ca Er La Li
Metodo di applicazione Prop Prop Prop Prop Per Prop Per
classi classi
Limite inferiore | Limite superiore

0,00 11.071,35 1,4 0,9 1,4 1,4 1,1 1,4 0,9
11.071,35 13.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,1 1,4 0,9
13.000,00 15.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,1 1,4 1,25
15.000,00 15.493,71 1,4 0,9 1,4 1,4 1,2 1,4 1,25
15.493,71 15.500,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,2 1,4 1,25
15.500,00 20.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,2 1,4 1,25
20.000,00 25.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,3 1,4 1,4
25.000,00 26.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
26.000,00 28.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
28.000,00 30.987,41 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
30.987,41 31.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
31.000,00 33.500,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
33.500,00 100.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
100.000,00 1,4 0,9 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
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Le regioni, rispetto ai margini di manovrabilita loro concessi nell’appli-
cazione di questo tributo, si comportano in maniera abbastanza differen-
ziata. Una importante differenza tra regioni si ritrova nelle modalita di ap-

plicazione dell’addizionale. Si distinguono tre gruppi di regioni:

e quelle che applicano una addizionale proporzionale (Basilicata, Calabria,
Campania, Lazio, Molise, Puglia e Toscana);
e quelle che applicano una progressivita per scaglioni, cio¢ analoga a quella

applicata a livello centrale (Lombardia, Marche e Piemonte);

e quelle che applicano una progressivita per classi, cioé¢ con applicazione di
aliquote crescenti su tutto il reddito imponibile quando questo superi
soglie predeterminate (Liguria, Umbria e Veneto)

La tabella 3.2, utilizzando la suddivisione massima per scaglioni risultante
dalla combinazione di tutte le disposizioni regionali, riporta il confronto
delle aliquote applicabili in ciascuna regione. Ad esempio, un reddito im-

TAB. 3.2 - SEGUE

Lo Ma Mo Pi Pu To Um Ve
Metodo di applicazione Per sca- Persca- Prop Persca- Prop  Prop Per Per
glioni  glioni glioni classi  classi
Limite inferiore | Limite superiore
0,00 11.071,35 1,2 0,9 1,4 0,9 0,9 0,9 0,9 0,9
11.071,35 13.000,00 1,2 0,9 1,4 1,4 0,9 0,9 0,9 0,9
13.000,00 15.000,00 1,2 0,9 1,4 1,4 0,9 0,9 0,9 0,9
15.000,00 15.493,71 1,2 0,9 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 0,9
15.493,71 15.500,00 1,2 0,9 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 0,9
15.500,00 20.000,00 1,3 1,2 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 0,9
20.000,00 25.000,00 1,3 1,2 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 0,9
25.000,00 26.000,00 1,3 1,2 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 0,9
26.000,00 28.000,00 1,3 1,2 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 0,9
28.000,00 30.987,41 1,3 1,2 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 1,4
30.987,41 31.000,00 1,4 1,2 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 1,4
31.000,00 33.500,00 1,4 1,4 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 1,4
33.500,00 100.000,00 1,4 1,4 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 1,4
100.000,00 1,4 1,4 1,4 1,4 0,9 0,9 1,1 1,4

Nota: Prop = Aliquota proporzionale Fonte: Elaborazioni su dati Ministero dell’Economia
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FIG. 3.2 - IL GETTITO PRO CAPITE DELL’ADDIZIONALE IRPEF (ANNI DI IMPOSTA
2002 E 2005)

Valori pro capite in euro

LO PI VE UM MA EM LA LI TO MO AB CL BA CA PU

Legenda Regioni: LO = Lombardia; LA = Lazio; EM = Emilia Romagna; VE = Veneto; TO = Toscana; Pl =
Piemonte; MA = Marche; UM = Umbria; LI = Liguria; AB = Abruzzo; MO = Molise; BA = Basilicata; CA =
Campania; CL = Calabria; PU = Puglia.

Fonte: Elaborazioni su dati ISSIRFA

ponibile di 20.000 euro pagherebbe 1'1,4 per cento in Abruzzo, Calabria,
Campania, Lazio, Molise; lo 0,9 per cento in Basilicata, Puglia, Toscana e
Veneto; I'1l,2 per cento in Emilia Romagna, I'1,25 per cento in Liguria;
I'1,3 per cento sulla parte eccedente 15.500 euro in Lombardia; I',2 per
cento sulla parte eccedente 15.500 euro nelle Marche; I'1,4 per cento sulla
parte eccedente 11.071,35 euro in Piemonte. Dalla tabella si evince come le
differenze di prelievo possano risultare non trascurabili, trattandosi in al-
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cuni casi di mezzo punto percentuale di scarto tra regioni anche in corri-
spondenza di redditi molto bassi.

Una seconda differenza tra regioni, non direttamente sotto il loro con-
trollo, € rappresentata dal differenziale di imposta pro capite ottenibile a
partire dalla distribuzione della base imponibile pro capite. Come riportato
nella figura 3.2, con dati relativi al 2002 e al 2005 ordinati per gettito pro
capite decrescente nel 2005, i divari sono sostanziali.

Il Piemonte, che ha una struttura sostanzialmente proporzionale con
aliquota dell’l,4 per cento — fatta eccezione per un piccolo primo scaglio-
ne — ottiene circa 2,3 volte il gettito ottenibile dalla Calabria e 1,4 volte
quello del Lazio a parita di aliquota. Si noti che la variazione del gettito
pro capite del Lazio tra il 2002 e il 2005 ¢ da imputarsi principalmente
all’aumento dell’aliquota dallo 0,9 all’l,4 per cento. I casi piti importanti
di riduzione del gettito pro capite sono rappresentati dalla Puglia — che ha
ridotto I'aliquota dall’l,4 allo 0,9 per cento — e dalle Marche, che hanno
limitato il profilo della progressivita ad un’aliquota marginale massima
dell’l,4 per cento dopo aver sperimentato, dal 2002 al 2004, una misura
del 4 per cento.

3.4 | tributi devoluti
3.4.1 La compartecipazione IVA

La compartecipazione IVA ¢ il principale tributo devoluto alle RSO. L’altra
compartecipazione, quella all’accisa sulla benzina, ¢ pari a circa il 3 per
cento del totale dei tributi propri e devoluti, quindi di minore rilievo ai fini
dell’aggregato.

La natura della compartecipazione IVA ¢ stata oggetto di numerosi in-
terventi e di un ampio dibattito fin dalla sua introduzione prevista nel
d.lgs. 56/00. Pur se originariamente previsto che essa fosse distribuita sulla
base di un indicatore dei consumi regionali — almeno in termini nozionali —
I'applicazione del d.lgs. 56/00 ¢ stata di fatto sospesa per numerosi anni. La
compartecipazione IVA si & cosi trasformata in uno strumento rivolto a
compensare gli squilibri verticali delle regioni.

La figura 3.3 esemplifica l'effetto della compartecipazione IVA, illu-
strandone la distribuzione pro capite tra regioni. Al contrario di quanto os-
servato finora nel caso dell’addizionale IRPEF e dell'TRAP, in cui basi im-
ponibili e gettiti sono concentrati prevalentemente nelle regioni del Nord,
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le regioni meridionali sono quelle che percepiscono un maggior importo
pro capite di «compartecipazione». Come si vede dalla figura questo effetto
di compensazione era gia presente nel 2002.

FIG. 3.3 - LA COMPARTECIPAZIONE IVA PRO CAPITE (ANNO DI COMPETENZA 2002
E 2005)
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E2005 E2002
1000

800 -

600

Valori pro capite in euro

400 ~

200 ~

BA CL MO PU UM CA AB MA LI TO LA EM VE PI LO

Legenda Regioni: LO = Lombardia; LA = Lazio; EM = Emilia Romagna; VE = Veneto; TO = Toscana; Pl =
Piemonte; MA = Marche; UM = Umbria; LI = Liguria; AB = Abruzzo; MO = Molise; BA = Basilicata; CA =
Campania; CL = Calabria; PU = Puglia.

Fonte: Elaborazioni su dati Issirfa

La figura 3.4 esplicita questo ruolo dell'IVA, riportando, per il 2005, I'am-
montare pro capite dei tributi propri e devoluti con inclusione ed esclu-
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sione dell'TVA. Escludendo I'ITVA, le risorse pro capite totali risultano
estremamente differenziate. In un sistema di federalismo cooperativo,
tale disparita dovrebbe richiedere I'intervento di un trasferimento pere-
quativo. Questo ruolo ¢ per il momento esercitato dall'IVA, in attesa che
si compia il processo di riforma del federalismo fiscale. Una volta inclusa
nel totale anche la devoluzione dell'IVA, I'ammontare di risorse pro ca-
pite tende ad uniformarsi tra regioni, evidenziando differenziali molto
meno marcati.

FIG. 3.4 - | TRIBUTI TOTALI PRO CAPITE (DATI DI COMPETENZA, 2005)

Valori pro capite in euro
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M Esclusa IVA EInclusa IVA

Legenda Regioni: LO = Lombardia; LA = Lazio; EM = Emilia Romagna; VE = Veneto; TO = Toscana; Pl =
Piemonte; MA = Marche; UM = Umbria; LI = Liguria; AB = Abruzzo; MO = Molise; BA = Basilicata; CA =
Campania; CL = Calabria; PU = Puglia.

Fonte: Elaborazioni su dati ISSIRFA
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3.5 |l futuro del sistema perequativo

La precedente discussione ha messo in evidenza che gran parte della fun-
zione di chiusura degli squilibri verticali ¢ attualmente svolta dalla com-
partecipazione IVA, che si configura quindi pit come un trasferimento
che come una vera e propria compartecipazione. Tuttavia, la recente ri-
forma costituzionale preclude I'impiego di trasferimenti per il finanzia-
mento regionale, ammettendo che I'unico fondo istituibile sia proprio il
fondo perequativo. Ci si deve allora chiedere, in questa prospettiva, in
che modo si intrecceranno le sorti del fondo perequativo e della com-
partecipazione IVA.

I1 d.lgs. 56/00 prevedeva in realta che lo strumento (la compartecipazio-
ne) servisse un fine (quello perequativo) attraverso un meccanismo di di-
stribuzione basato sulla popolazione, sulla capacita fiscale pro capite, sul
fabbisogno sanitario pro capite e sul fabbisogno di spesa non sanitaria pro
capite.

La possibilita di attuazione di questo sistema ¢ stata messa in discussione
da due fatti: il primo, che tale perequazione non consentiva la copertura
dei fabbisogni sanitari (la ragione della sospensione della sua applicazione
di cui sopra); il secondo, che I'art. 119 della Costituzione prevede ora che il
meccanismo perequativo sia basato sulla capacita fiscale per abitante, e non
(almeno apparentemente) su un insieme di elementi come previsto dal
56/2000. A cio si aggiunga che, originariamente, molte delle grandezze
presenti nel sistema perequativo dovevano essere calcolate ai loro valori
standard, caratteristica che nell’attuazione pratica del 56/2000 ¢ stata sa-
crificata in favore di grandezze effettive.

Poiché le possibilita di organizzare un sistema perequativo, in termini di
scelta degli indicatori, sono pressoché infinite, sarebbe opportuno partire
da cio che Part. 119 sottintende. Se il riferimento alla capacita fiscale per
abitante dell’art. 119 lasci presumere un meccanismo perequativo di tipo
verticale o orizzontale ¢ arduo da definire. In astratto i modelli di perequa-
zione possibile sono due. Il primo, verticale, consiste nello stanziamento di
un fondo perequativo con cui sopperire alle carenze finanziarie degli enti
locali pitt poverti (¢ il sistema adottato fino ad ora per i comuni). Il secondo,
orizzontale, si fonda invece su un meccanismo pitt complesso e trova con-
creta applicazione in Germania. Questo schema individua un soggetto
istituzionale formato dall'insieme degli enti federati al quale spetta il com-
pito di individuare un livello minimo di risorse da far raggiungere, con va-
rie modalitd, a clascun ente aderente.
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Pur se la pratica applicazione puo essere molto simile, la filosofia dei
modelli ¢ significativamente diversa: nel primo il garante del processo ridi-
stribuivo ¢ lo Stato, nel secondo ¢ il sistema degli enti federati.

Il modello prescelto nel nuovo testo costituzionale sembra appartenere
al primo tipo, che meglio si addice ad un paese come I'Italia, contrasse-
gnato da forti squilibri territoriali.

In questo ambito, si porrebbe la necessita di distinguere tra funzioni di
spesa che coinvolgono la fornitura di livelli essenziali e altre funzioni di
spesa. Per le funzioni di spesa che coinvolgono livelli essenziali (le funzioni nelle
quali il fabbisogno di spesa ¢ predeterminato a livello centrale per garanti-
re la fornitura di livelli essenziali), si dovrebbe immaginare un finanzia-
mento integrale dei fabbisogni regionali con risorse prevalentemente de-
volute (in ragione dell’assenza di trasferimenti).

Cio0 risolverebbe due problemi. Il primo, quello di imputare — in sede di
determinazione del fabbisogno sanitario — tributi propri a copertura — tipi-
camente 'IRAP e I'addizionale IRPEF almeno per i loro gettiti calcolati ad
aliquota base. Tale meccanismo consentirebbe di separare nettamente la
sorte dei tributi propri dal finanziamento di spese da garantire obbligato-
riamente, con un miglioramento della trasparenza del sistema complessivo
di finanziamento.

Il secondo, cadrebbe I'esigenza di un meccanismo perequativo vero e
proprio, dato che la perequazione sarebbe implicita nel fatto che ogni re-
gione avrebbe a disposizione esattamente quanto necessita per la fornitura
dei livelli essenziali. Se ogni regione, per ipotesi, ottenesse fondi sufficienti
alla copertura dei LEA in campo sanitario, le ragioni di una «ulteriore» pe-
requazione verrebbero dunque meno.

Va pero sottolineato che, sotto questo profilo, il recente disegno di legge
si sta orientando in una direzione diversa.

Per le funzioni di spesa che non coinvolgono la fornitura di livelli essenziali, la
perequazione dovrebbe invece esercitare un ruolo di riequilibrio delle ri-
sorse potenziali a disposizione delle diverse Regioni. Cio sia nel caso in cui
i relativi fabbisogni di spesa venissero coperti solo parzialmente, lasciando
all’autonomia tributaria delle Regioni I'onere di coprire (o non coprire) il
differenziale; sia nel caso in cui sia lasciata alle Regioni autonomia di de-
terminazione dei livelli forniti e quindi autonomia tributaria sulle risorse
destinabili a tali funzioni. In questo caso, infatti, un uguale sforzo fiscale
(ad esempio, una stessa aliquota) in Regioni diverse avrebbe I'effetto di ge-
nerare gettiti diversi e quindi livelli di servizi polenzialmente diversi indi-
pendentemente dalle preferenze dei residenti nelle rispettive Regioni.
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Risolvere il nodo della appropriata corrispondenza tra funzioni di spesa
e forme di finanziamento sara quindi un elemento che potra contribuire a
far chiarezza sul modo in cui in futuro i tributi propri potranno essere im-
piegati e manovrati.

Il recente disegno di legge sul federalismo fiscale contiene alcune novita
in merito. La prima, riguarda il fatto che esso accoglie la distinzione — pre-
sente nel titolo V — tra funzioni che coinvolgono livelli essenziali e funzioni
autonome delle Regioni.

La seconda, in parte conseguente, ¢ la predisposizione di un regime di
finanziamento «differenziato» per le due tipologie di spesa che tuttavia si
distacca dal modello sopra delineato. Per le funzioni «essenziali», si preve-
de una copertura a valere su quote di IRAP e addizionale IRPEF, nonché
su compartecipazioni e su un fondo perequativo. Per le funzioni autonome,
si prevede invece una copertura attraverso tributi propri con contestuale
perequazione delle capacita fiscali.

Sotto questo profilo, il disegno di legge non appare particolarmente in-
novativo rispetto al passato, soprattutto nella misura in cui — nel finanzia-
mento dei livelli essenziali — include sia quote di tributi propri sia quote di
fondo perequativo con I'unico obiettivo di garantire il finanziamento inte-
grale della spesa. In una certa misura, la struttura di questo finanziamento
risente della «mancanza», nel titolo V, della possibilita di far ricorso a tra-
sferimenti specifici per coprire le esigenze derivanti da livelli di spesa ga-
rantiti costituzionalmente.
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Il Patto di Stabilita Interno in ltalia:
una valutazione della regola fiscale
e un‘applicazione agli enti locali
della Regione Lazio

di F. Gastaldi, L. Giuriato, C. Rapallini

4.1 Introduzione

Con il termine Patto di Stabilita Interno si definisce I'insieme di norme
adottate, a partire dal 1999, dal Parlamento italiano in occasione dell’ap-
provazione delle Leggi finanziarie e dei Bilanci annuali, con I'obiettivo di
rendere le amministrazioni periferiche responsabili, nelle loro scelte di
spesa e di finanziamento della stessa, rispetto agli impegni di finanza pub-
blica sottoscritti dall'Italia con il Patto di Stabilita e Crescita europeo.

La necessita di una regola di bilancio per le amministrazioni periferiche
deriva dal fatto che il vincolo europeo annuo sul saldo di bilancio ¢ definito
rispetto ad un aggregato, 'indebitamento netto del conto consolidato delle
Pubbliche Amministrazioni', alla cui definizione finale concorrono molti
comparti del’Amministrazione e non solo lo Stato con il Bilancio delle
Amministrazioni Centrali. In particolare, Comuni, Province e Regioni sono —
dopo le Amministrazioni Centrali — gli enti pit importanti nella definizione
del conto consolidato.

Questo capitolo presenta un’analisi critica dell’esperienza del Patto di
Stabilita Interno in Italia, con particolare riferimento alle regole adottate in
occasione delle Leggi finanziarie per il 2007 e il 2008 e ai risultati ottenuti
dalle amministrazioni locali del Lazio. Il capitolo si compone di tre parti.
Nella prima sono illustrate le norme susseguitesi in Italia dal 1999 al 2007

" 11 Patto di Stabilita e Crescita impone che annualmente I'indebitamento netto della
Pubblica Amministrazione (un saldo consuntivo calcolato dall'ISTAT) risulti inferiore al
3 per cento del PIL e che il rapporto tra il debito pubblico ed il PIL sia inferiore al 60
per cento o manifesti una stabile tendenza a ridursi verso tale valore. Il Patto europeo
impone inoltre un obiettivo di medio termine relativamente al saldo di bilancio struttu-
rale, cio¢ depurato degli effetti del ciclo economico, che dovrebbe presentare un avanzo
o almeno un pareggio.
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(§ 4.2.1), le sanzioni per il mancato rispetto del Patto e le informazioni di-
sponibili per la valutazione del provvedimento (§ 4.2.2). Seguono la pre-
sentazione e il commento dei dati sul rispetto del Patto dal 1999 al 2006,
resi pubblici nelle relazioni annuali della Corte dei Conti al Parlamento (§
4.2.3). La prima parte si chiude con I'analisi del rispetto del Patto da parte
degli enti locali del Lazio negli anni 1999-2006 (§ 4.2.3.1) e con una valu-
tazione degli effetti del Patto sui saldi di conto economico, che sono quelli
rilevanti ai fini della verifica in sede europea (§ 4.2.4).

Nella seconda parte I'attenzione ¢ concentrata sulle regole fiscali adot-
tate nel 2007 e sulle ipotesi di modifica introdotte con il disegno di Legge
finanziaria per il 2008. Il nuovo sistema viene presentato quale disegnato
nel suo complesso dalla Legge finanziaria 2007 (§ 4.3.1 e 4.3.2). Vengono
poi presentate alcune osservazioni critiche (§ 4.3.3) e le attuali proposte di
modifica della normativa per gli enti locali, con particolare riguardo al cal-
colo degli obiettivi e al trattamento degli enti locali che in passato hanno
presentato una buona situazione di bilancio (§ 4.3.4).

Nella terza parte viene presentata I'applicazione delle regole del Patto
per gli anni 2007-2010 agli enti locali della Regione Lazio, che vengono
dapprima inquadrati complessivamente rispetto alle principali variabili di
bilancio e confrontati con i dati nazionali (§ 4.4.1) e poi esaminati distin-
tamente presentando i saldi obiettivo per il periodo, gli effetti connessi alle
varianti del Patto introdotte con la Legge finanziaria 2008 e i risultati rela-
tivi alla distribuzione tra enti in avanzo ed enti in disavanzo. Nel paragrafo
4.4.2 si riportano i risultati dell’applicazione del Patto alle Province e nel
successivo paragrafo 4.4.3 quelli relativi ai Comuni laziali.

L'ultimo paragrafo (§ 4.5) presenta le principali conclusioni e una valu-
tazione dell’attuale versione del Patto rispetto alle caratteristiche che do-
vrebbe presentare una buona regola fiscale.

4.2 |1l Patto di Stabilita Interno in Italia:
vna disciplina fiscale in continua evoluzione

La regola di bilancio che va sotto il nome di Patto di Stabilita Interno ¢ un
insieme di norme che, tra il 1999 ed il 2007, ¢ stato sottoposto a numerosi
interventi volti a modificare la definizione dell’obiettivo programmatico di
Regioni, Province e Comuni. Questo fatto € senza dubbio riconducibile alla
contrattazione avvenuta in sede di adozione della Legge Finanziaria tra
Governo e Amministrazioni periferiche circa il contributo di ciascun com-
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parto al risanamento dei conti pubblici ed al rispetto dei vincoli interna-
zionali. Tale contrattazione in Italia ¢ stata formalizzata con un vero e pro-
prio accordo solo nel settembre 2008, in occasione della preparazione del
disegno di Legge finanziaria (si veda § 2.6).

4.2.1 1l vincolo posto tra il 1999 ed il 2007 a Regioni,
Province e Comuni

Per gli Enti Locali (Comuni e Province), I'obiettivo programmatico imposto
dal Parlamento ha avuto come riferimento un saldo, detto finanziario, dal
1999 al 2002. Nel 2002 ¢ stato aggiunto un vincolo sulla crescita della spesa
corrente, tolto I'anno successivo, e reintrodotto — in forma diversa — nel corso
del 2004. 11 vincolo alla crescita della spesa ¢ la forma assunta dal Patto di
Stabilita Interno nel 2005 e 2006. Come si vedra piu in dettaglio nella se-
conda parte di questo capitolo, nella Finanziaria per il 2007 si ¢ tornati a de-
finire I'obiettivo programmatico rispetto ad un saldo. E bene ricordare, inol-
tre, che sia la definizione del saldo finanziario sia le voci di spesa da conside-
rare per definire I'obiettivo programmatico sono stati modificati ogni anno.

In particolare, come evidenziato nella tabella 4.1, dal saldo sono state
progressivamente eliminate delle voci, sia in entrata sia in uscita: inizial-
mente l'esclusione era limitata agli interessi passivi, mentre nel 2006 sono
stati esclusi dalle entrate e dalle uscite i trasferimenti dal Bilancio dello Stato
e le spese finanziate con questi fondi, i trasferimenti dal Bilancio UE e dagli
altri enti sottoposti al Patto, i trasferimenti e le spese per le funzioni trasferite
con provvedimenti legislativi, la compartecipazione all'IRPEF e I'incremento
delle spese per adeguare i redditi dei lavoratori dipendenti al contratto na-
zionale, le spese per le elezioni amministrative e quelle con carattere di ecce-
zionalita.

Per quanto riguarda le Regioni, il vincolo imposto ¢ stato un saldo per i
primi tre anni (1999, 2000 e 2001), mentre dal 2002 si ¢ passati ad un tetto
alla crescita della spesa. Dalle spese sono state escluse quelle relative al
comparto sanitario, che ¢ stato vincolato con norme diverse a partire dal
2000°. Altre voci sono state escluse dalla spesa vincolata nel corso del tem-
po e tale tendenza si ¢ invertita solo con la Legge finanziaria per il 2007 (si
veda tabella 4.2 e per il dettaglio il paragrafo 4.3.1).

* T vincoli alla spesa sanitaria sono definiti da tre distinte fonti normative: 1) il decreto
legislativo 56/2000; 2) gli accordi Governo—Regioni stipulati nell’agosto del 2000 e del
2001 e l'intesa raggiunta nel marzo del 2005; 3) le Leggi finanziarie per il 2003 (L.
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TAB. 4.1 - L’OBIETTIVO PROGRAMMATICO POSTO CON IL PATTO DI STABILITA IN-
TERNO A COMUNI, PROVINCE E COMUNITA MONTANE

1999 2000 2001 2002 2003
Ridurre il |Ridurre il saldo finanzia-| Ridurre il saldo fi- | Ridurre il sal- | Ridurre il saldo fi-
S saldo finan- | rio* (calcolato secondo nanziario* do finanzia- | nanziario* (cassa e
.g ‘g ziario* tre distinte modalita) rio* + un tetto| competenza) tetto
£ E alla crescita | alla spesa corrente.
2 g della's
S pesa
g corrente
| trasferi- Si aggiungono: Si aggiungono Uguale Si aggiunge la com-
- menti dal — itrasferimenti i trasferimenti di ri- all’anno partecipazione co-
s 3 bilancio dalla UE; sorse per funzioni precedente munale all'IRPEF
E @ | delloStato | - daglialtrienti che |trasferite o attribui-
&g partecipano al Patto | te con modifiche
= legislative
Gli interessi Siaggiungono: si aggiungono Uguale Si aggiungono:
passivi |- spese sostenute con| le spese per fun- all’anno — le spese
i trasferimenti con vin- |zioni trasferite o at-| precedente |sostenute per le ele-
colo di destinazione; | tribuite con modifi- zioni amministrative
— spese sostenute che legislative e per le province;
con i trasferimenti dalla — le spese per
° UE e da altri enti che il personale ATA
8 E partecipano al Patto;
23 — spese con carattere
o 9 . . .
) di eccezionalita
[}
>

289/02) e per il 2004 (L. 350/03). In estrema sintesi, il quadro disegnato da questo com-
plesso di norme prevede I'abolizione del Fondo Sanitario Nazionale e I'utilizzo di com-

partecipazioni ai tributi erariali per il finanziamento della spesa sanitaria; una valutazio-

ne delle risorse necessarie per la sanita a partire dalla definizione dei c.d. LEA (livelli es

senziali di assistenza), la previsione che le Regioni finanzino i deficit con mezzi propri e

la stabilizzazione della spesa sanitaria sul PIL (il 6 per cento). Per quanto riguarda la spe-
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TAB. 4.1 - SEGUE

2004 2005 2006 2007
Ridurre il saldo Tetto alla crescita della|Tetto alla crescita della Ridurre il saldo
finanziario* (cassa spesa (in conto capi- | spesa (in conto capi- finanziario
e competenza) + tale e corrente, di cas- | tale e corrente, di cas-
In corso d’anno sa e di competenza) sa e di competenza)

(d.l. 168/2004) si ag-
giungono limiti agli ac-
quisti di beni e servizi

Obiettivo
programmatico

Uguale all’anno - Entrate correnti deri-
- precedente vanti dalla riscossione
s 3 di crediti e quelle in
§ ‘Z’ conto capitale derivan-
&g ti dalla dismissione
= del patrimonio
immobiliare
Si aggiungono gli oneri — Spese — Spesa sociale Spese correnti
per I'adeguamento per il personale — Spesa derivanti dalla
al contratto dei — Spese per la sanita per il personale concessione
dipendenti pubblici Spese derivanti — Spese per di crediti
dall’acquisizione trasferimenti correnti
di partecipazioni destinati alle AP
° azionarie — Spese per interessi
o E — Spese per trasferi- passivi
g ¢Z> menti alle AP — Spese per calamita
&5 — Spese per minori naturali
& soggetti a provvedi- |- Spese per funzioni
menti autorita giudi- | trasferite o delegate

ziaria minorile

— Spese per calamita | Tutte queste voci sia

naturali se risultino nel conto

corrente sia nel conto
capitale

* |l saldo finanziario & definito come differenza tra entrate finali meno uscite correnti

Fonte: Elaborazione su dati Ragioneria Generale dello Stato, Circolari di attuazione vari anni. Legge fi-
nanziaria dal 1998 al 2007.

sa farmaceutica, la voce che ¢ sempre cresciuta in maniera pil significativa, ¢ stato stabi-
lito un tetto rispetto al totale della spesa sanitaria. Questo quadro, raggiunto con note-
voli difficolta e ritardi, ¢ stato nuovamente messo in discussione dalle previsioni delle
Leggi finanziarie per il 2003 ed il 2004, che hanno limitato I'autonomia delle Regioni

nella definizione delle aliquote dell'TRAP e dell’addizionale all'TRPEF.
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TAB. 4.2 - L’'OBIETTIVO PROGRAMMATICO E LE MODIFICHE APPORTATE DI ANNO
IN ANNO: LE REGIONI

Obiettivo
programmatico

1999 2000 2001 2002 2003
Ridurre il saldo | Ridurre il saldo fi- | Ridurre il saldo | Tetto alla crescita | Tetto alla crescita
finanziario nanziario (calcola- finanziario della spesa della spesa

to secondo tre di- corrente corrente

stinte modalita)

| trasferimenti

Si aggiungono il

Uguale all’anno

fr § ordinari, perequa-| gettito IRAP e precedente
© ‘Z, tivi e consolidati ’addizionale
= E] dal Bilancio dello all'IRPEF
> Stato
La spesa perinte-| Siaggiungono Uguale all’anno | Siaggiungono: Uguale all’anno
ressi passivi i trasferimenti al precedente — spese per il precedente
SSNN, allo Stato trasferimento
e agli EELL di funzioni
— le spese finan-
2 ziate con pro-
o = grammi
[ Nret o
o 92 comunitari
Q.
wn G
o
>
Sanita Inclusa Esclusa Esclusa Esclusa Esclusa

Sia per gli Enti Locali sia per le Regioni, se da un lato il vincolo sembra es-
sere stato «allentato», escludendo voci di spesa, d’altra parte ¢ importante
sottolineare che cio non ¢ piu vero, almeno per gli enti locali, con la Legge
finanziaria per il 2007, che fissa I'obiettivo in termini di un saldo finanzia-
rio calcolato come differenza tra entrate finali (con la sola esclusione delle ri-
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TAB. 4.2 - SEGUE

2004

2005

2006

2007

Tetto alla crescita della

Tetto alla crescita della

Tetto alla crescita della

Tetto alla crescita della

o 3 spesa corrente. spesa (in conto capi- | spesa (in conto capi- | spesa (in conto capi-
o .= . . .
o R In corso d’anno tale e corrente, di cas- | tale e corrente, di cas- | tale e corrente, di cas-
> . . . .
= E (d.l. 168/2004) siag- | sae di competenza) sa e di competenza) sa e di competenza)
% . T .
’_05 & | siungonoi limiti agli
acquisti di beni
.g - - - -
>3
&=
© 0
- @
[
Ll
Uguale all’anno Si aggiungono: Uguale all’anno Le spese per conces-
precedente — spese precedente sioni di crediti sono
per il personale escluse dalle spese
— spese derivanti in conto capitale
dall’acquisizione
2 di partecipazioni
o = azionarie
[ Nret q
o 92 — spese per trasferi-
Q. .
S menti alle AP
o o .
> — spese per minori
soggetti a provvedi-
menti autorita giudi-
ziaria minorile
— spese per calamita
naturali
Sanita Esclusa Esclusa Esclusa Esclusa

Fonte: Elaborazioni su dati. Ragioneria Generale dello Stato, Circolari di attuazione vari anni. Legge fi-
nanziaria dal 1998 al 2007

scossioni di crediti) e spese finali (con la sola esclusione delle concessioni di
crediti). Inoltre, se inizialmente il vincolo era riferito alla cassa, € stato poi
esteso anche alla competenza, e dal 2008 ¢ stato adottato un nuovo criterio,
detto della competenza mista, che mira ad approssimare la nozione di saldo
utilizzata a livello nazionale, cioé 'indebitamento netto (si veda oltre § 2.8).
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4.2.2. Le sanzioni e le informazioni disponibili
per la valutazione del provvedimento

Come nel caso della fissazione del vincolo, anche in questo caso, le modifiche
alla disciplina sono state frequenti e la direzione sembra essere quella di un
dettaglio crescente. Nel 1999 si prevedeva che, qualora fosse stata comminata
la sanzione prevista dalla normativa europea per 'accertamento di deficit ec-
cessivo, essa sarebbe stata posta a carico degli enti che non avessero realizzato
gli obiettivi per la quota ad essi imputabile, secondo modalita da stabilirsi
nella Conferenza permanente per i rapporti tra Stato e Regioni, Regioni a
Statuto speciale, Province autonome ed autonomie. Nel biennio 2000-2001,
invece di una sanzione, si prevedeva un incentivo a chi rispettava il vincolo,
consistente in una riduzione degli interessi sui mutui accesi presso la Cassa
Depositi e Prestiti. Nel 2002 si ¢ tornati ad una vera e propria sanzione, consi-
stente nella riduzione dei trasferimenti dallo Stato agli enti periferici che non
fossero stati virtuosi. Dal 2003 al 2006 la sanzione prevista riguardava solo gli
Enti Locali, e non le Regioni, ed ¢ stata molto articolata prevedendo diverse
limitazioni alle capacita di spesa degli enti, in particolare: un limite alle assun-
zioni di personale; il divieto al ricorso dell'indebitamento per finanziare spese
per investimenti e I'obbligo di ridurre di almeno il 10% rispetto al 2001 le
spese per I'acquisto di beni e servizi. Come evidenziato nella seconda parte di
questo capitolo, una delle novita introdotte dalla Finanziaria per il 2007 & un
meccanismo sanzionatorio che non solo coinvolge anche le Regioni, oltre agli
Enti Locali, ma che decorso il termine di un richiamo formale della Presiden-
za del Consiglio, impone un’automatica revisione delle aliquote di alcune im-
poste, agendo quindi sulle entrate e non piu sulle spese degli enti.

A proposito del monitoraggio e della verifica dei vincoli posti, le leggi
finanziarie che hanno introdotto il Patto di Stabilita Interno prevedono che
la Ragioneria Generale dello Stato sia responsabile per le amministrazioni
con pitt di 60 mila abitanti, e — pitt di recente — che le tesorerie provinciali
siano responsabili per le amministrazioni piu piccole. Negli anni qui ana-
lizzati le informazioni raccolte dalla Ragioneria non sono state pubblicate
ufficialmente, mentre la Corte dei Conti ha sempre dedicato un capitolo
alla verifica del rispetto del Patto nelle relazioni annuali al Parlamento sul-
I'andamento della finanza locale, commentando i risultati di un campione
di amministrazioni. Per altro, alle poche informazioni ufficiali sul rispetto
dei vincoli imposti, si accompagna la totale assenza di dati circa gli enti che
hanno subito le sanzioni previste dal legislatore. L’analisi che segue, quin-
di, utilizza i dati pubblicati dalla Corte dei Conti con riferimento alla quasi
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totalita delle Province e a campioni, variabili di anno in anno, dell'insieme
dei Comuni con piu di 8.000 abitanti.

4.2.3 | dati elaborati e resi pubblici: le relazioni annuali
della Corte dei Conti al Parlamento

Le relazioni annuali della Corte dei Conti al Parlamento contengono due
tipi di informazioni: in primo luogo riportano la differenza tra I'obiettivo
programmatico ed il saldo finanziario registrato a consuntivo per i com-
parti monitorati. In secondo luogo riportano il numero di enti che hanno
rispettato il vincolo.

Relativamente alla prima informazione, I'analisi delle relazioni dal 2000 al
2006 mostra che la differenza tra 'obiettivo programmatico ed il saldo finan-
ziario € positiva ogni anno, in misura considerevole per le Regioni e per le
Province e pill contenuta per quanto riguarda i Comuni®. In particolare,
nella tabella 4.3 & riportata la somma dei saldi (o dei tetti alla spesa) sia pro-
grammatici (ovvero a partire dalle indicazioni fornite dalle leggi finanziarie
del periodo considerato), sia effettivamente registrati per la totalita delle Re-
gioni a Statuto Speciale, per i Comuni e per le Province che fanno parte del
campione analizzato dalla Corte dei Conti. La differenza positiva starebbe ad
indicare che, in aggregato, queste amministrazioni hanno rispettato il vin-
colo. Non ¢ possibile pero trarre considerazioni circa le differenze registrate
per i diversi anni, perché i saldi finanziari e programmatici riportati nelle ta-
vole della Corte non costituiscono una serie storica di dati confrontabili, dal
momento che — come piu volte ricordato — la norma ¢ stata modificata tutti
gli anni escludendo sempre nuove voci dal saldo monitorato: di conseguen-
za, il riferimento ¢ ad aggregati anche radicalmente diversi. Per le Regioni,
in particolare, si ricordi che dal 2000 non ¢ compresa la spesa sanitaria, che
copre circa I’'80 per cento delle uscite di questo livello di governo: ne deriva
che il risultato sotto riportato va considerato con la necessaria cautela.

Considerazioni analoghe si possono avanzare se si guarda al numero de-
gli enti che hanno rispettato il vincolo. Tale informazione viene fornita
dalla Corte dei Conti con riferimento ai Comuni e alle Province solo per
campioni di enti la cui numerosita varia ogni anno, mentre per le Regioni
viene riportato un dato disaggregato solo dal 2005.

® Per il 1999, primo anno di applicazione del Patto di Stabilita Interno, non sono di-
sponibili 1 dati relativi alla differenza tra obiettivo programmatico ed effettivo; per que-
sto la serie ¢ limitata al periodo 2000-2006.
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Per le Province italiane si pud notare che, nel primo anno di adozione
del Patto, gli enti che hanno rispettato I'obiettivo sono il 99 per cento del
campione analizzato dalla Corte (che copriva I'87 per cento delle Province
italiane, tutte sottoposte al vincolo). Nel 2004 la Corte ha verificato che il
98 per cento degli enti ha rispettato I'obiettivo (verificandolo su un cam-
pione che copriva il 96 per cento degli enti vincolati). Nel 2005 e 2006 si
registra un’adesione inferiore, pari all’'89 per cento (riferita ad un campio-
ne che rappresenta, rispettivamente, il 91 ed il 96 per cento delle Province
italiane). Come illustrato nella tabella 4.1, negli anni 2005 e 2006 il vincolo
¢ stato esteso al bilancio di competenza e alla spesa corrente, per cui la ve-
rifica condotta dalla Corte si ¢ articolata su piu aggregati (impegni e paga-
menti di cassa e di competenza). Non potendo dedurre dai dati della Corte
quali dei vincoli imposti siano stati rispettati dalle amministrazioni locali e
in quale misura, si ¢ deciso, per semplicita espositiva, di riportare nella ta-
bella 4.3 il numero di enti che hanno rispettato il solo vincolo sui paga-
menti correnti (ossia sulla spesa corrente di cassa) anche per quegli anni
(2005 e 2006) in cui il vincolo era anche sul bilancio di competenza e con-
siderava anche la spesa in conto capitale. In altri termini, sono riportati i
dati riferiti alle Province che hanno rispettato un solo vincolo, quello sulla
spesa corrente di cassa, pur essendo la regola articolata su piu vincoli. Se
da un lato, quindi, si potrebbe pensare ad un comportamento sempre piu
virtuoso degli enti considerati, d’altra parte ¢ difficile effettuare confronti
nel tempo, poiché la regola di bilancio ¢é stata modificata.

Per commentare I'evoluzione del dato sui Comuni che hanno rispettato il
vincolo, si deve tener conto non solo che il vincolo di cui si valuta il rispetto €
cambiato di anno in anno e che i dati analizzati dalla Corte dei Conti fanno
riferimento ad un campione, diverso ogni anno, ma anche che il gruppo di
enti sottoposti al vincolo ha subito modifiche. In altre parole, sono stati
esclusi e poi inclusi nuovamente gruppi di amministrazioni distinte in base
alla popolazione: infatti, il Patto di Stabilita Interno era stato applicato ini-
zialmente a tutti 1 Comuni, dal 2001 esso era stato limitato ai Comuni con
popolazione superiore ai 5.000 abitanti e, infine, nel 2006 la disciplina ri-
guardava comuni con pitt di 3.000 abitanti. Si consideri, inoltre, che la nu-
merosita del campione studiato dalla Corte dei Conti ¢ diversa ogni anno.
Con queste precisazioni, si puo notare che nel 2000 solo il 54 per cento del
campione di Comuni considerato dalla Corte ha rispettato il vincolo del
Patto di Stabilita Interno, mentre nel 2004 gli enti in regola rappresentano il
93 per cento del campione analizzato e nel 2005 addirittura il 94 per cento.
Un risultato peggiore (I'80 per cento) ¢ stato evidenziato per il 2006.
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4.2.3.1 Lapplicazione del Palto alle amministraziont del Lazio dal
2000 al 2006

Nella tabella 4.3 si osserva una differenza positiva tra saldo programmatico
e saldo effettivo per la Regione Lazio, ossia il rispetto del vincolo posto per
il biennio di cui si dispone del dato disaggregato.

Per quanto riguarda le Province del Lazio, il raffronto con il dato nazio-
nale evidenza percentuali di adesione superiori al media nazionale per un
intero quinquennio (dal 2000 al 2004) e risultati peggiori solo per il bien-
nio finale (2005 e 2006). Per altro, nel caso di questo livello di governo la
copertura del campione della Corte dei Conti ¢ molto significativa, oscil-
lando tra I'80 e il 100 per cento delle amministrazioni vincolate.

Rispetto ai Comuni del Lazio, la copertura del campione della Corte dei
Conti ¢ piuttosto variabile, ossia inferiore al 20 per cento per alcuni anni (il
2001) e addirittura superiore al 60 per cento per altri (il 2002). Contraria-
mente alle Province, i Comuni del Lazio hanno sempre registrato (salvo nel
2004) percentuali di rispetto degli obiettivi del Patto inferiori alla media
nazionale.

4.2.4. | rvisultati del Patto interno suvi conti economici
delle Amministrazioni Comunali

Una valutazione della rispondenza del Patto interno rispetto all’obiettivo di
coinvolgere gli enti territoriali nel rispetto del vincolo esterno rappresen-
tato dal Patto di Stabilita e Crescita, si puo avere esaminando i dati di conto
economico, sulla base dei quali si calcola I'indebitamento netto*, cioe il sal-
do di riferimento per il Patto europeo. L’analisi risulta particolarmente in-
teressante nel caso delle Amministrazioni Comunali, poiché ¢ I'unico com-
parto su cui, in quasi tutti gli anni, sia stato applicato un vincolo sui saldi e
perché detiene una quota consistente (il 41,8 per cento nel 2006) del de-
bito delle Amministrazioni Locali.

La prima osservazione riguarda leffetto dei vincoli sulla composizione e
I'andamento della spesa, e in particolare sulla spesa in conto capitale delle
Amministrazioni Comunali (figura 4.1). La definizione dei vincoli in termi-
ni di saldi e contemporaneamente I'esclusione delle spese in conto capitale
dal loro computo negli anni 1999-2004 ha consentito in quel periodo un
aumento del 43,5 per cento di tale voce. Nel 2005 e nel 2006, invece, I'in-
clusione della spesa in conto capitale nei vincoli del Patto (il tetto alla cre-

* L’indebitamento netto ¢& la differenza tra entrate e spese di tipo non finanziario.
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scita della spesa ne ha provocato la compressione soprattutto per la parte
relativa alla costituzione di capitale fisso, che nel 2005 si ¢ ridotta del 8,43
per cento nel 2005, per poi stabilizzarsi I'anno successivo. Né il tetto alla
spesa né i vincoli sui saldi sembrano invece aver inciso sull’'andamento delle
spese correnti, che sono cresciute in media del 3,8 per cento 'anno (con
una variazione complessiva del 30,3 per cento dal 1999 al 2006), nono-
stante la flessione del 31 per cento (1999-2006) nelle spese per interessi
passivi conseguita grazie ai bassi tassi e alla ristrutturazione dello stock di
debito. La spesa corrente primaria ¢ infatti cresciuta anche negli anni di
flessione della spesa in conto capitale, il 2005 e il 2006, rispettivamente del
3,57 e del 2,88 per cento.

La seconda osservazione riguarda la differenza tra I'obiettivo imposto
dal Patto di riduzione del disavanzo e 'andamento oscillante dell'indebi-
tamento delle Amministrazioni Comunali (figura 4.2). L’'indebitamento in
rapporto al PIL di questo comparto aumenta dal 1998 (0,26 per cento del
PIL) al 1999 (0,28), diminuisce nell’anno successivo (0,23), per poi au-
mentare nuovamente nel 2002 e nel 2003 (fino al 0,31 per cento del PIL),
diminuire nel 2004 e 2005 e stabilizzarsi a 0,21 per cento del PIL nel
2006. L’aumento del disavanzo dal 2001 al 2003 sembra determinato
dalla ripresa delle spese per retribuzioni (+6,66 per cento nel 2001, +
2,76 nel 2002, + 3,8 per cento nel 2003) e dall’aumento delle spese per
investimenti fissi lordi (+9,6 per cento nel 2001, +4,5 per cento nel
2002, +7,23 per cento nel 2003). La diminuzione dell'indebitamento ne-
gli altri anni ¢ invece il risultato della combinazione della limitazione
delle uscite complessive, prodotta nel 2005 e 2006 dalla riduzione delle
uscite in conto capitale, e della non modesta crescita delle entrate com-
plessive (in media del 4,2 per cento 'anno). Alla crescita delle entrate ha
contribuito la crescita dei trasterimenti (+20 per cento dal 1999 al 2006)
e un leggero aumento della pressione fiscale dei Comuni, che ha oscillato
tra 2,30 e 2,65 per cento del PIL.

Se 'evoluzione dell'indebitamento porta, al termine del periodo esami-
nato, ad un valore assoluto (3.035 milioni di euro) non distante da quello
del 1999 (3.155 milioni di euro), ma inferiore se rapportato al PIL, piu
preoccupante ¢ I'andamento del saldo primario. Il disavanzo primario del
1999 (0,05 per cento sul PIL) peggiora negli anni successivi fino allo 0,14
per cento, per poi migliorare (0,08 per cento nel 2006), senza tuttavia mai
recuperare 1 livelli iniziali. Tali risultati sono particolarmente insoddisfa-
centi alla luce del fatto che il vincolo del Patto si ¢ applicato sino al 2004 ad
una sorta di saldo primario, che escludeva la spesa per interessi.
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Analoga assenza di risultati apprezzabili si rileva rispetto ai vincoli sulle
spese correnti imposti nelle versioni 2002-03 del Patto. Nelle disposizioni
del Patto le spese correnti sarebbero dovute risultare inferiori alllammon-
tare del 2000 aumentato del 4,5 per cento: a consuntivo, nel 2002 e nel
2003, invece, I'aggregato di conto economico risulta rispettivamente pari
all'll e al 16 per cento in pil rispetto al valore del 2000.

Non ¢ facile stabilire un legame inequivocabile tra i risultati ottenuti sui
saldi di bilancio e i vincoli imposti dal Patto, eccetto forse per la connessio-
ne tra il vincolo 2005-06 sulle spese e la riduzione delle spese di parte ca-
pitale. Si puo tuttavia ipotizzare una relazione tra il peggioramento del di-
savanzo nel periodo 2000-03 e alcune modifiche apportate al Patto, in par-
ticolare:

e il passaggio, a partire dal 2001, da obiettivi espressi in percentuale del
PIL e destinati a correggere saldi tendenziali ad obiettivi calcolati ri-
spetto a saldi storici;

e l'aumento, anno dopo anno, del numero di voci di bilancio escluse dal
calcolo del saldo obiettivo (vedi tabella 4.1).

Il progressivo indebolimento dei vincoli sembra associarsi a peggiori risul-
tati sul conti economici consuntivi, sebbene formalmente le Amministra-
zioni Comunali abbiano rispettato in misura sempre crescente gli obiettivi
formulati in termini di saldo finanziario (vedi tabella 4.3). La scarsa inci-
denza del Patto sui saldi di conto economico viene confermata, oltre che
dall’andamento del saldo primario, anche dai risultati di bilancio del 2004,
quando il Patto non viene modificato rispetto agli anni precedenti, ma
I'indebitamento cala in percentuale del PIL (da 0,31 a 0,27 per cento). Tale
miglioramento non ¢ attribuibile all’applicazione delle regole fiscali, ma ad
un aumento delle entrate complessive (+8,2 per cento) dovuto in particola-
re alla crescita di alcune voci che sono al di fuori del diretto controllo dei
Comuni: le entrate per trasferimenti da altri enti, i contributi in conto ca-
pitale agli investimenti e il gettito delle imposte straordinarie.

Infine, & interessante osservare ’evoluzione del debito delle Amministra-
zioni Locali negli anni di applicazione del Patto. A differenza del patto
esterno e di quello che accade in altri paesi UE, in Italia il Patto interno
non & mai stato applicato al debito degli enti territoriali’, che nel 1999 era

® Nel 1999 il debito era stato inserito nel Patto interno, ma in solo procedimento
premiale. Gli enti locali che fossero riusciti, per almeno cinque anni, a ridurre in modo
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pari al 2,9 per cento del PIL (il 2,55 per cento del debito delle Amministra-
zioni Pubbliche) e nel 2006 era salito al 7,3 per cento del PIL e rappresen-
tava il 6,9 per cento del debito complessivo delle Amministrazioni Pubbli-
che. All'interno delle Amministrazioni locali sono 1 Comuni, insieme alle
Regioni, gli enti detentori della quota maggiore di debito (il 41,8 per cento
per entrambi nel 2006).

Negli anni 1999-2006, 'ammontare del debito delle Amministrazioni
Comunali® & cresciuto da 15.411 milioni di euro nel 2000 a 45.260 milioni
nel 2006 (+191,8 per cento), ossia da 1,29 per cento del PIL a 3,07 per
cento (figura 3.3). Il notevole aumento che si osserva tra il 2002 e il 2003 ¢
tuttavia in parte di natura puramente contabile e dovuto alla riclassificazio-
ne della Cassa depositi e prestiti s.p.a. (CDP s.p.a.) al di fuori della Pubbli-
ca Amministrazione. Dalla figura 4.3 si osserva 'aumento dei prestiti con-
tratti con la Cassa depositi e prestiti (1,4 per cento del PIL nel 2004 e 2,01
per cento nel 2006) e la riduzione, in rapporto al PIL, delle altre forme di
finanziamento.

Il debito delle Amministrazioni Comunali presenta un trend costante-
mente crescente, che non ¢ influenzato dal miglioramento dei risultati di
conto economico e che lo porta a rappresentare una quota crescente sul
debito delle Amministrazioni Pubbliche: da 1,19 per cento a 2,87 per cento
sul totale del debito A.P. In conclusione, il Patto interno sembra debol-
mente influire sui risultati di conto economico mentre non sembra modifi-
care I'evoluzione del debito delle Amministrazioni Comunali.

progressivo e continuativo I'ammontare del debito sul PIL (almeno il 10 % nel quin-
quennio), soprattutto utilizzando la formazione di risparmi o politiche di dismissioni
mobiliari, avrebbero potuto beneficiare di un procedimento premiale realizzato attraver-
so I'estinzione anticipata e agevolata dei mutui contratti con la Cassa Depositi e Prestiti
(legge 448/98, art. 28 comma 3).

%11 debito delle Amministrazioni Comunali & calcolato come somma delle passivita fi-
nanziarie relative a monete e depositi, titoli diversi da azioni, prestiti (sono esclusi quindi
i debiti commerciali e gli strumenti derivati). Esso esclude le passivita detenute da altri
enti appartenenti alle Amministrazioni pubbliche. Il primo anno in cui il debito delle
Amministrazioni Comunali ¢ distinto da quello delle Province ¢ il 2000.
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4.3 La disciplina piv recente: il Patto di Stabilita
Interno per gli anni 2007-2010

L’attuale regime del Patto di Stabilita Interno ¢ stato introdotto dalla Leg-
ge finanziaria per il 2007 con riferimento agli anni 2007-2009. L'estensio-
ne al 2010 e alcune modifiche sono contenute nel disegno di Legge finan-
ziaria per il 2008.

4.3.1 1l Patto disegnato dalla Legge Finanziaria 2007:
Regioni e Province avionome

Il Patto di Stabilita Interno disegnato dalla Legge Finanziaria 2007 per le
Regioni (art. 1 c¢. 655-675) non presenta sostanziali novita legislative ri-
spetto al passato, ma solo la ridefinizione delle variabili di riferimento e un
sistema piut credibile di sanzioni in caso di mancato rispetto degli obiettivi.
Per il triennio 2007-2009, la variabile utilizzata per vincolare le Regioni a
statuto ordinario ¢ il complesso delle spese finali di ciascuna regione, de-
purate di alcune voci come indicato nella tabella 4.3. Queste sono assog-
gettate ad un tetto che, per ciascun anno, viene calcolato aumentando o
diminuendo l'aggregato di riferimento delle percentuali indicate nella ta-
bella 4.4. Si osservi che nella precedente versione del Patto, quella per gli
anni 2006-2008, spese correnti e in conto capitale venivano assoggettate a
due tetti diversi, ottenuti applicando percentuali differenziate agli aggre-
gati di riferimento.

Come in passato, la correzione principale ¢ richiesta nel primo anno di
applicazione, il 2007, quando si impone di ridurre dell’1,8% le spese finali
corrette. Negli anni successivi, ¢ invece consentita la crescita dei nuovi li-
velli di spesa realizzata nel 2007 e poi nel 2008, cancellando in parte i mi-
glioramenti ottenuti nel primo anno. Si osservi che il consentire nel 2008
di aumentare del 2,5% la spesa ottenuta nell’anno precedente non incenti-
va a ricercare nel 2007 riduzioni dell’aggregato al di la di quanto stretta-
mente richiesto dal Patto: comportamenti troppo virtuosi sarebbero pena-
lizzati I'anno successivo, quando la spesa finale aumenterebbe si, ma a par-
tire da un livello pitt basso.

Nel suo insieme, il vincolo sulle spese regionali finora applicato dal Patto
di Stabilita Interno italiano & apprezzabile per la sua semplicita, ma ¢ lon-
tano dallo spirito del Patto di Stabilita e Crescita europeo, che regola sol-
tanto 1 saldi, lasciando agli stati piena liberta sull’entita della spesa e del
suo finanziamento: vincoli sulle spese sarebbero opportuni solo se 'ente
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regolato non avesse possibilita di modificare le proprie entrate, ma non ¢
questo il caso delle Regioni italiane che sono titolari di tributi propri e pos-
sono, seppure entro certi limiti, variarne il gettito. Per superare I'incon-
gruenza con la disciplina europea, la Legge finanziaria 2007 ha avviato una
sperimentazione con le Regioni e Province autonome di Trento e Bolzano,
finalizzata ad assumere quale base di riferimento il saldo finanziario, se-
condo criteri e modalita da definire con decreto del Ministero Economia e
Finanze’.

TAB. 4.4 - IL CALCOLO DEI TETTI ALLA SPESA FINALE DELLE REGIONI A STATUTO
ORDINARIO

Legge finanziaria 2006 Legge finanziaria 2007
Anno Aggregato Percentuale Aggregato Percentuale
di riferimento applicata di riferimento applicata
S -
pesa di parte corrente 3,80%
anno 2004
2006 5 5 ol
pesa di parte capitale 4,80%
anno 2004
Spesa di parte corrente 0,40%
anno 2006 Spesa finale o
2007 - - -1,80%
Spesa di parte capitale o anno 2005
4%
anno 2006
S di part t
pesa di parte corrente 2 s .
anno 2007 Spesa finale
2008 - - 2,50%
Spesa di parte capitale % anno 2007
anno 2007 e
Spesa finale
2 2,40%
009 anno 2008 407

Senza dubbio la maggiore novita legislativa per le Regioni riguarda il mec-
canismo sanzionatorio, il cui tratto saliente, rispetto agli anni precedenti,
sta nell’automaticita dell’applicazione della sanzione, che si configura in

" Le Regioni a statuto speciale hanno finora applicato un vincolo sulle spese finali de-
finito attraverso un accordo, deciso anno per anno, con il Ministero dell’Economia: in
caso di mancato accordo si applicavano gli stessi tetti validi per le Regioni a statuto ordi-
nario.
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una maggiorazione dei tributi regionali: 'imposta regionale sulla benzina
viene aumentata di euro 0,0258 al litro (se nella regione I'imposta ¢ gia in
vigore nella misura massima si applica I'ulteriore aumento di euro 0,0129
al litro) e le tasse automobilistiche vengono aumentate del 5 per cento.
L’automaticita delle sanzioni contribuisce notevolmente a rafforzare la di-
sciplina del Patto, che finora aveva previsto un ampio margine di discre-
zionalita che ne riduceva considerevolmente la credibilita.

4.3.2 1l Patto disegnato dalla Legge finanziaria 2007:
Comuni e Province

Le novita maggiori del Patto 2007 si concentrano nel trattamento di Pro-
vince e Comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti (art. 1 cc. 676-
695 della Legge Finanziaria), che sono vincolati a ridurre il proprio saldo
tendenziale, calcolato come differenza tra entrate finali (escluse le riscos-
sioni di crediti) e spese finali (escluse le concessioni di crediti)®. Gli enti
vengono distinti sulla base dei risultati di bilancio in enti mediamente in
avanzo e in enti mediamente in disavanzo, differenziando per le due cate-
gorie il calcolo della cosiddetta «<manovra annuale».

A) Enti con avanzo medio di cassa nel triennio 2003-2005

Per tali enti 'importo annuo della manovra viene determinato utilizzando
esclusivamente la media triennale (2003-2005) della spesa corrente di cas-
sa, ponderata secondo i coefficienti della tabella 4.5.

B) Enti con disavanzo medio di cassa nel triennio 2003-2005
Per tali enti I'importo annuo della manovra ¢ la somma ponderata di due
variabili:

1. la media triennale per il periodo 2003-2005 della spesa corrente di cas-
sa, ponderata con i coefficienti della tabella 4.5.

2. la media triennale per il periodo 2003-2005 dei saldi consuntivi di cassa,
ponderata con i coefficienti della tabella 4.5.

® ISAE (2007) osserva come nel 2007 la metodologia per il calcolo di tale saldo si avvi-
cini ai criteri utilizzati per il calcolo dell'indebitamento netto della P.A., che ¢ rilevante a
livello europeo e che include tra le spese quelle in conto capitale. Nel 2003-04 queste
ultime erano escluse dal saldo (differenza tra entrate finali e spese correnti depurate di
alcune voci), mentre erano incluse nel tetto alla spesa imposto nel 2005.
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TAB. 4.5 - IL CALCOLO DELLA MANOVRA: COEFFICIENTI DA APPLICARE ALLA MEDIA
(2003-05) DELLA SPESA CORRENTE DI CASSA E DEI SALDI CONSUNTIVI DI CASSA

Coefficienti da applicare alla media Coefficienti da applicare alla media
(2003-05) della spesa corrente di cassa (2003-05) dei saldi di cassa
Anno Province Comuni Province Comuni
2007 0,041 0,029 0,4 0,33
2008 0,022 0,017 0,21 0,205
2009 0,012 0,013 0,117 0,155

Inoltre, per i Comuni viene introdotto un tetto all'importo annuo della
manovra, la quale non deve risultare maggiore dell’8 per cento della media
triennale 2003-2005 delle spese finali (al netto delle concessioni di crediti):
manovre di importo superiore vengono limitate al tetto. Il saldo obiettivo &
quindi calcolato sia in termini di cassa che di competenza. Esso ¢ dato dal
saldo medio (per cassa e per competenza) del triennio 2003-2005, aumen-
tato per 'importo della manovra e ridotto per la media 2003-2005 delle
eventuali entrate (di cassa e di competenza) in conto capitale relative a di-
smissioni di patrimonio destinate all’estinzione dei prestiti.

La reintroduzione di un vincolo sui saldi, in sostituzione del tetto alle
spese dovrebbe, almeno in parte, mitigare I'effetto negativo prodotto da
quest’'ultimo sulla spesa in conto capitale ed in particolare sugli investi-
menti. Nel Patto 2007 gli enti locali hanno una, seppur limitata, possibilita
di sostenere I'acquisizione di capitali fissi, non tanto forse comprimendo la
spesa corrente, che ¢ in buona parte rigida, quanto regolando il prelievo fi-
scale. Quest’ultimo, tuttavia, risente della distribuzione della capacita fi-
scale e degli interventi del governo centrale, che ha in passato condizionato
le politiche di entrata degli enti territoriali allo scopo di contenere la pres-
sione fiscale.

Come per le Regioni, una delle piu apprezzabili novita introdotte per il
2007 & il meccanismo sanzionatorio in caso di mancato rispetto del Patto,
che prevede una serie di provvedimenti che scattano automaticamente, con
vantaggi in termini di credibilita rispetto alla precedente normativa. De-
corso inutilmente il termine per le necessarie correzioni, nei Comuni l'ad-
dizionale IRPEF aumenta di 0,3% e nelle Province I'imposta provinciale di
trascrizione aumenta del 5%.
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4.3.3 Alcune osservazioni sul Patio 2007 per gli enti locali

La riformulazione del Patto di Stabilita Interno operata dalla Legge finan-
ziaria 2007 aggiunge altri aspetti critici a quelli, gia numerosi, evidenziati
dalla letteratura rispetto alle precedenti versioni, tra 1 quali:

¢ la mancanza di un legame tra rispetto del Patto e valore dell'indebita-
mento netto delle Amministrazioni Locali (Patrizii, Rapallini, Zito, 2006;
IFEL-REF, 2007);

e il sovrapporsi dell'intervento regolativo del Patto al processo di decen-
tramento fiscale;

¢ le diverse definizioni finora adottate per i saldi rilevanti a livello europeo
(Indebitamento Netto delle Amministrazioni Pubbliche) e per quelli rile-
vanti nella disciplina interna;

e la continua revisione delle regole del Patto e la loro determinazione in
sede di Legge finanziaria che non consente alle amministrazioni locali
una corretta programmazione finanziaria.

Il Patto per il 2007-09 cerca di introdurre un trattamento difterenziato tra i
diversi enti locali, Province e Comuni, utilizzando come riferimento le me-
die dei saldi e della spesa corrente del triennio 2003-05. Tuttavia, il Patto,
con il suo costante riferimento non alle variabili tendenziali, ma ai valori
storici, € in sostanza una regola fiscale backward-looking ed inoltre produce
alcuni risultati incongruenti, che vanno nella direzione opposta a quella
desiderata’. In particolare:

a) L'utilizzo di variabili di bilancio espresse in termini assoluti non consente di
valutare correttamente la posizione degli enti, che sarebbe meglio ap-
prezzata se espressa in termini relativi. A sostegno dell’utilizzo di valori
relativi si ricorda che i vincoli del Patto europeo sono tutti normalizzati
ed espressi in percentuale del PIL.

b) 11 riferimento costante alle medie storiche 2003-05 ha, da un lato, I'effetto po-
sitivo di evitare comportamenti opportunistici da parte degli enti locali,
che su di esse non possono influire. Dall’altro, pero, vincola tutto il si-
stema di controllo delle finanze locali a risultati sempre piu lontani nel
tempo: nel 2009 la «<manovra» e gli obiettivi verranno calcolati sulla base
anche della spesa e dei saldi di sei anni prima.

9 Per un’illustrazione dettagliata, si veda Gastaldi, Giuriato, Rapallini (2007).
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¢) Il Patto 2007 reintroduce ¢ riferimento al debito degli enti territoriali, an-
che se solo indirettamente, attraverso la clausola che consente di fissare
un saldo obiettivo ridotto della quota di dismissioni di patrimonio desti-
nate all’estinzione anticipata dei prestiti. Come si rilevera nel paragrafo
§ 4.4, le dismissioni sono state di valore considerevole nel triennio 2003-
05 e, sicuramente, molti enti le hanno in parte utilizzate per estinguere
anticipatamente i propri debiti. Questo consente loro una riduzione an-
che molto sostanziosa nei saldi obiettivo, ma ci si chiede quanto giustifi-
cata, dal momento che il premio non viene concesso su uno sforzo da
effettuarsi negli anni a venire, ma su uno sforzo compiuto in passato e
senza che vi siano incentivi a ripeterlo.

d) Il termine manovra € usato impropriamente, perché non si tratta di una
correzione del saldo tendenziale dell’anno di riferimento, ma della cor-
rezione di una media storica. Il calcolo della cosiddetta «<manovra» non
ha legami con gli effettivi interventi attuati dagli enti locali, ma ¢ funzio-
nale unicamente alla determinazione del saldo obiettivo.

e) Gli enti con maggiore avanzo di bilancio non vengono premiati per la loro mag-
glore virtuosita, poiché, a parita di spesa media corrente, avanzi medi di-
versi non cambiano I'importo della «<manovra».

f) Non ¢ chiara la finalita di una differenziazione verticale basata sulla sola spesa
corrente assoluta che dimentica, non solo 1 valori in termini relativi, ma
anche la composizione della spesa, in particolare il rapporto tra spese di
parte capitale e spese correnti, e lo sforzo fiscale dovrebbero essere te-
nuti in considerazione se si intende premiare gli enti piu attenti al con-
trollo delle proprie finanze. Nell'unica situazione in cui la spesa di parte
capitale diventa rilevante, il tetto dell’8% alla manovra dei Comuni in di-
savanzo, essa aggrava la manovra.

g) Essendo commisurato a livelli assoluti di spesa, il vincolo del Patto pro-
duce risultati incoerenti se valutato in termini di impatto relativo: a parita di
disavanzi medi e di spesa pro capite, enti con maggior spesa corrente
devono effettuare una correzione maggiore in termini assoluti, ma mi-
nore in termini relativi.

h) Il mancato utilizzo della media mobile produce saldi obiettivo che nel tempo
tendono ad avvicinarsi ai saldi medi del triennio 2003-05, quelli utilizzati co-
me punto di partenza per il calcolo della manovra.

E difficile prevedere quali enti trarranno maggiori vantaggi dal Patto 2007-
09. Sicuramente tra essi vi sono gli enti in avanzo che non sono stati troppo
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virtuosi, perché troppa virtli non paga ai fini del calcolo del saldo obiettivo,
e 1 Comuni con forti squilibri nel passato e, a parita di spese correnti, quelli
tra essi con scarsi investimenti.

4.3.4 Le modifiche introdotte del disegno
di Legge finanziaria 2008

Il disegno di Legge finanziaria presentata dal governo alla fine di settem-
bre 2007 introduce alcune variazioni nel quadro disegnato nel 2007 senza
tuttavia stravolgerlo e consentendo quindi maggiore stabilita alla pro-
grammazione degli enti locali. Il periodo di tempo coperto viene esteso al
2010 e mentre per le Regioni non vi sono novita rispetto a quanto gia pre-
disposto I'anno passato, per Province e Comuni vengono in parte modifi-
cate le modalita di calcolo della manovra e del saldo obiettivo.

Per gli enti locali viene riconfermato il riferimento ai saldi di bilancio
quale elemento centrale per la valutazione del rispetto del Patto. Per il
2007 i saldi obiettivo sono calcolati in termini di cassa e di competenza. Per
gli anni 2008-10', invece, viene introdotto un nuovo saldo, detto di «com-
petenza mista»'!, definita come la somma del saldo di competenza per la
parte corrente e del saldo di cassa per la parte in conto capitale (al netto
delle entrate per riscossione di crediti e delle uscite per concessione di cre-
diti) (c. 679-bis). La distinzione tra enti in avanzo e in disavanzo viene inve-
ce effettuata sulla base dei saldi medi 2003-05 di cassa (c. 679-bis).

Inoltre, gli enti in avanzo nel triennio 2003-05 non devono piu effettua-
re correzioni e fissano il proprio saldo obiettivo in misura pari al saldo fi-
nanziario medio del triennio 2003-05 calcolato in termini di competenza
mista. Tale saldo obiettivo beneficia di un ulteriore sconto per gli enti che
abbiano effettuato nel triennio 2003-05 una politica di forti dismissioni. Se
la media (2003-05) delle entrate in conto capitale derivanti da dismissioni
del patrimonio mobiliare ed immobiliare (escluse quelle destinate all’estin-

' A1 2010 si applicano gli stessi parametri fissati per il 2009.

"' In realta la competenza mista fu introdotta gia nel disegno di Legge finanziaria
2007, ma venne subito tolta nelle successive versioni del maxiemendamento, poiché non
ben accolta dagli enti locali. Successivamente, perd, Province e soprattutto Comuni, ap-
plicando il patto fondato sul doppio saldo «puro» di cassa e di competenza, ebbero un
ripensamento (anche a fronte della impossibilita di utilizzare gli avanzi di bilancio nella
programmazione degli investimenti) che ha portato a inserire un unico saldo «ibrido»
nella nuova versione del Patto di Stabilita Interno.
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zione anticipata di prestiti) ¢ superiore al 15 per cento della media delle
entrate finali, il saldo obiettivo viene ridotto per un importo pari alla diffe-
renza (se positiva) tra tale eccesso di entrate e 'importo annuo della ma-
novra, calcolata secondo i parametri dettati dalla Legge finanziaria 2007
(c. 681-bis). Queste nuove norme dovrebbero consentire agli enti locali di
poter utilizzare gli avanzi di bilancio per sostenere la spesa per investimenti.

Infine, viene rafforzato il meccanismo sanzionatorio stabilendo che la
mancata trasmissione dei dati alla Ragioneria Generale sia considerata un
inadempimento del Patto (c. 686).

In sostanza, la Legge finanziaria 2008 tenta di avvicinare il concetto di
saldo utilizzato in sede europea per verificare il rispetto degli obiettivi na-
zionali (Indebitamento Netto) e 1 saldi rilevanti per il Patto interno: il saldo
di competenza mista ¢ infatti un ibrido che tende alla nozione di indebita-
mento netto. Si aprono tuttavia alcune questioni.

Innanzitutto, per gli anni 2008-2010, criteri differenti di calcolo si so-
vrappongono: per stabilire se un ente sia mediamente in avanzo o in disa-
vanzo e per il calcolo della manovra si continua a far riferimento al saldo
medio 2003-05 di cassa, mentre il saldo in competenza mista si utilizza per
il calcolo del saldo obiettivo. Maggiore coerenza suggerirebbe 'adozione
del saldo di competenza mista anche per il calcolo della manovra e per la
preliminare definizione degli enti in avanzo/disavanzo.

Inoltre, per controllare il saldo in competenza mista, gli enti cercheran-
no di limitare il saldo di cassa per la parte capitale e quello di competenza
per la parte corrente. Questo non sembra rispondere alla richiesta degli
enti locali di riqualificare la spesa, incrementando le spese di investimento
e liberando risorse attraverso la riduzione delle spesa corrente.

Vi ¢ poi il problema del calcolo dei saldi medi di competenza mista, che
sono il punto di partenza per il calcolo dei saldi obiettivo e che non sono una
media tra saldi medi di cassa e competenza, ma sono il risultato della compo-
sizione del tutto erratica di due parti di tali saldi: il saldo corrente di com-
petenza ed il saldo di cassa di parte capitale. Come I'esempio dei Comuni e
delle Province del Lazio dimostra (§ 4.4), queste modalita di calcolo sono de-
stinate a produrre una forte ricomposizione nell’'ordinamento dei saldi degli
enti. Nel calcolo del saldo medio di competenza mista si troveranno avvan-
taggiati gli enti con disavanzi relativamente peggiori nel saldo medio di cassa
di parte capitale e/o nel saldo medio di competenza di parte corrente: ¢ in tal
modo possibile che enti in avanzo medio di cassa e competenza presentino
un saldo medio di competenza mista negativo, il che fornirebbe loro un in-
centivo a produrre disavanzi. Analogamente, enti che presentano disavanzi
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medi 2003-05 di cassa e competenza possono trovarsi nel 2008 a calcolare i
propri obiettivi a partire da un disavanzo medio di competenza mista ancora
pitt ampio. Viceversa, si troveranno svantaggiati gli enti con saldi medi posi-
tivi nel saldo di competenza di parte corrente e/o nel saldo di cassa per la
parte capitale. A questi enti, alcuni dei quali in disavanzo di cassa e compe-
tenza nel triennio 2003-05, potrebbe essere richiesto come obiettivo un avan-
zo di bilancio di competenza mista. In ogni caso i risultati saranno molto
lontani dai saldi obiettivo calcolati secondo le regole del Patto 2007.

Si ripresenta infine, anche per la versione 2008 del Patto, 'andamento
decrescente nel tempo della correzione di saldi, dal momento che non sono
cambiati i parametri di calcolo della manovra fissati nella Legge finanziaria
2007. Un’ultima osservazione concerne il fatto che, nonostante 1’accordo di
settembre 2007 preveda la possibilita di forme di riequilibrio tra enti in
avanzo ed enti in disavanzo, non se ne trova traccia nella Legge finanziaria.

4.4 L'applicazione del Patto di Stabilita Interno
agli enti locali della regione Lazio
nel periodo 2007-2010

4.4.1 Comuni e Province del Lazio: un quadro di sintesi

Come descritto nei paragrafi precedenti, il Patto di Stabilita Interno per il
2007 e quello per il 2008-2010 fissano, per gli enti locali, la dimensione dei
saldi obiettivo sulla base dei risultati di bilancio realizzati in media nel
triennio 2003-2005. Dai Certificati di Conto Consuntivo, disponibili fino al
2005, ¢ possibile tracciare la situazione di bilancio per le 5 province e per
340 Comuni del Lazio'* (rispettivamente il 5,4 per cento e il 4,2 per cento
del totale delle Province e dei Comuni in Italia). Alcuni dati di sintesi sono
riportati nella tabella 4.6. Il totale dei Comuni italiani complessivamente
ha prodotto un disavanzo in ciascun anno del triennio 2003-2005"; mentre

2 1 Comuni del Lazio sono 377 e i dati utilizzati fanno riferimento ai 340 Comuni di-
sponibili nella banca dati in tutti e tre gli anni. Sono stati esclusi i Comuni mancanti in
almeno uno degli anni considerati.

" In questo studio la definizione del disavanzo utilizzata coincide con quella indicata
nella definizione dei parametri per il Patto di Stabilita Interno: il saldo (di cassa) tra le
entrate del titolo I-IV al netto delle riscossioni di crediti e le spese correnti e in conto ca-
pitale (Titolo I e II) al netto della concessione di crediti.
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I'insieme delle Province ha realizzato un avanzo di bilancio nel 2003 e un
disavanzo negli altri due anni. In termini di cassa, il disavanzo dei Comuni,
¢ passato dallo 0,36 per cento del PIL nel 2003 allo 0,80 per cento nel
2004 e allo 0,21 per cento nel 2005; meno rilevante ¢ quello delle Province
che ¢ rimasto tra lo 0,05 e lo 0,06 per cento rispettivamente nel 2004 e nel
2005'.

Con riferimento agli enti del Lazio, si puo osservare che, tra il 2004 e il
2005, il disavanzo delle Province ¢ raddoppiato e rappresenta il 20 per
cento del disavanzo complessivo per I'Ttalia. L’insieme dei Comuni genera
invece un avanzo nel 2003 e nel 2005, ma la situazione é fortemente in-
fluenzata dalla presenza del Comune di Roma: se si esclude questo, il resto
dei Comuni ¢ caratterizzato da un disavanzo in tutti e tre gli anni (il 3,9 per
cento del totale per I'Italia nel 2005). Sia la spesa totale sia le entrate totali
pro capite sono generalmente pilt basse per le Province e per i Comuni del
Lazio rispetto alla media per I'Italia (nel 2005, le spese rappresentano il 96
e I'85 per cento, e le entrate il 71 e il 94 per cento rispettivamente per le
Province e per i Comuni). La spesa in conto capitale dei Comuni del Lazio
rappresenta il 4,6 per cento di quella complessiva dei Comuni e rappre-
senta una quota della spesa totale (23,4 per cento nel 2005) stabile nel
triennio e inferiore a quella che si osserva su base nazionale (36 per cento
nel 2003 e 39 per cento nel 2005).

Utilizzando 1 dati di bilancio dei certificati di conto consuntivo ¢ stato
possibile ricostruire, per le singole Province e per i Comuni del Lazio, la
manovra e i saldi obiettivo sulla base delle regole definite nella Legge fi-
nanziaria per il 2007 e nel disegno di Legge finanziaria per il 2008.

Nell’applicazione delle regole fiscali predisposte dal Patto ¢ stata uti-
lizzata un’ipotesi di semplificazione relativamente alle dismissioni di pa-
trimonio mobiliare ed immobiliare, che, per la parte destinata all’estin-
zione anticipata dei prestiti, contribuiscono a ridurre il saldo obiettivo.
Non disponendo di informazioni relative alla quota destinata all’estinzio-
ne anticipata dei prestiti, si € ipotizzato che essa sia pari a zero. I saldi
obiettivo cosi calcolati sono pertanto sovrastimati. Nelle stime effettuate
in questo lavoro, le dismissioni di patrimonio mobiliare e immobiliare di-
ventano quindi rilevanti nella verifica e, nel caso, nell’applicazione della

'* Non & possibile fare un confronto diretto con il dato dell'indebitamento consolidato
della PA (1,6 per cento del PIL nel 2005), sia per la definizione di saldo utilizzata sia
perché i dati di bilancio disponibili per gli enti locali non fanno riferimento alla compe-
tenza economica.
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4. IL PATTO DI STABILITA INTERNO E LA REGIONE LAZIO 145

clausola che consente un’ulteriore riduzione della correzione agli enti in
avanzo. L’applicazione della clausola, considerando lintero ammontare
come non destinato alle estinzioni, comporta in questo caso una sottostima
dei saldi obiettivo.

4.4.2 L'applicazione del Patto alle Province del Lazio

Con riferimento alle Province del Lazio, la tabella 4.7 riporta i dati di bi-
lancio medi di cassa per il triennio 2003-2005. 11 disavanzo medio comples-
sivo ¢ generato da tre delle 5 Province: Rieti, Roma e Viterbo. Anche in
questo caso il dato ¢ influenzato dalla Provincia di Roma che da sola gene-
ra 73 milioni di deficit (pari al 13,6 per cento di quello generato dall'in-
sieme delle Province italiane). Questo dato riflette la composizione delle
componenti di entrata e di spesa tra le Province del Lazio: la Provincia di
Roma assorbe il 72 per cento della spesa (il 77 per cento di quella in conto
capitale) e il 67 per cento delle entrate complessive.

Complessivamente, si conferma 'andamento descritto nel par. 4.3 e, in
particolare, la richiesta di un considerevole miglioramento dei saldi nel
2007 rispetto ai saldi medi del periodo 2003-05 e il loro successivo ridi-
mensionamento negli anni 2008-2010. Tuttavia, in seguito alle modifiche
introdotte nel 2008, la manovra e gli obiettivi per il 2007 e quelli per il
triennio 2008-2010 non sono direttamente confrontabili in quanto fanno
riferimento alla definizione di saldo rispettivamente di cassa e di compe-
tenza «mista».

Per quanto riguarda la valutazione della possibile sovrastima dei saldi
per lipotesi utilizzata sulle dismissioni, nel Lazio, solo la Provincia di Fro-
sinone non ha realizzato dismissioni e il dato stimato dovrebbe quindi co-
incidere con quello effettivo. Per la Provincia di Roma, questa voce rappre-
senta il 23 per cento del saldo obiettivo di cassa per il 2007, e il 9 per cento
di quello misto del 2008. Per la Provincia di Latina la sovrastima dei saldi
obiettivo pud raggiungere il 4,6 per cento nel 2007 e il 9 nel 2008. Do-
vrebbe essere invece meno importante 'errore per le Province di Rieti e di
Viterbo (tabella 4.7). Per quanto riguarda invece la clausola relativa agli
enti in avanzo, considerando l'intero ammontare come non destinato alle
estinzioni, non trova applicazione per le Province del Lazio e quindi non
genera alcuna sottostima.

La tabella 4.7 riporta i saldi obiettivo per le singole Province. I due enti
in avanzo di cassa, Frosinone e Latina, sono soggetti ad una manovra nel
2007 che impone un incremento del loro avanzo di cassa medio rispettiva-



Ry

4. IL PATTO DI STABILITA INTERNO E LA REGIONE LAZIO

"luIaju| 118ap 0B)SIUIW 13BP NS 1UOIZRIOGR]D 3JISON :3}u0
*/00z |1 Jad eriejzueuly 98897 B)jau 031k |1 Jad [3BSSI) 1193140 | OPURZZ||IIN 0}R]0J|BI 3 OP|BS || o

o‘oor oot oot J7V.101
1‘0 19— 76— 6‘c— c£e— 8- 19— G- 1/ 9‘9 8‘9 0QI9)IA
8‘9 99/~ ‘99— S‘601— 6‘ge— G16— 9€q1— [oR VAR 049 14/ ‘el ewoy
o‘o 16— 146~ €o— z‘o— 77— YArAS 9‘c— 39 %4 6y 1ary
9‘0 ‘9 ‘9 €1 f4r4? ‘9 S‘o— ‘ot 86 7‘9 o‘g eulel
o‘o 9T 9T S‘er— g‘ot 9T 91— VAL ot s zg auou|Sol4
YL 18— 6°99— o‘rzi— G‘6— ‘96— 5‘6/1— 0°‘G9— o/ (374 116 (04na |p ujw) oize]
£465Y - - - - 0°2ES— 0°LES— /o601 260Y g6Y'11  (04na Ip ujw) IV LI
01-6002 Q00T /ooz /ooz
01SIN 01SIN 19dwo) esse)
(ona Ip (oipaw)  (bipaw)  (bjpaui)  (Al-| 0]0}L) (11-1 010311)
uju) 0Al181q0 ojsiw ‘1odwod 0BSSed 1|ej0) sjenden/s 9)e10)
*ssjwsiqg oples oples opjes oples ajeuy esadg esadsg 9dUIA0Id

(oun3 1a N1IW

NI 1a1Vs ¢S00¢2-£00¢C <_n_ws_v IDNIAOYC 31134 ILNOD 130 1LVII41LY3D IVA OIDNV1IE 14 IAILLIIEO T 1LVLINSIY - L7 *avl
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mente del 24 e del 17 per cento'’; non sono invece soggetti ad alcuna ma-
novra negli altri anni e il loro obiettivo in tutto il periodo coincide con il
saldo misto medio nel triennio 2003-2005. Per gli enti in disavanzo, nel
2007 la manovra stimata comporta di nuovo una riduzione importante del
disavanzo in termini di cassa: il 90 per cento per Rieti e circa il 60 per
cento per Roma e Viterbo. Nel 2008, I'obiettivo in termini di competenza
mista dovrebbe produrre una riduzione del disavanzo medio di riferimento
(sempre di competenza mista) del 25 per cento a Roma e del 29 e 33 per
cento rispettivamente a Rieti e a Viterbo. Queste percentuali si abbassano,
allentando il vincolo, nel 2009 e nel 2010: tra il 2008 e il 2009 il disavanzo
puo di nuovo aumentare del 15 per cento a Roma, del 18 per cento a Rieti
e del 22 per cento a Viterbo.

4.4.3 L'applicazione del Patto ai Comuni del Lazio

Con riferimento ai Comuni del Lazio, il Patto si applica ai 108 Comuni con
popolazione superiore ai 5.000 abitanti. La maggioranza di questi ultimi si
concentra nelle classi pitt basse di popolazione, in particolare nella fascia
5.001-10.000 abitanti (tabella 4.8). Solo il Comune di Roma ha una popo-
lazione superiore ai 500.000 abitanti.

L’esclusione dei Comuni fino a 5.000 abitanti necessariamente comporta
che il valore del disavanzo delle Amministrazioni Comunali si discosti da
quello programmato con il Patto. Lo scostamento non ¢ lieve dato che a li-
vello nazionale risultano esclusi circa il 71 per cento dei Comuni e questi
tendono a presentare disavanzi di bilancio in percentuali non dissimili da
quelle dei Comuni con maggior numero di abitanti. A livello aggregato essi
incidono per il 17,6% sulla spesa corrente e di parte capitale e nel 2005
hanno sperimentato 653 milioni di euro di deficit (il 22 per cento dei 2,97
miliardi di deficit complessivo delle Amministrazioni Comunali).

Nel caso del Lazio il 68 per cento dei Comuni viene escluso dalla appli-
cazione del Patto (percentuale simile a quella a livello nazionale); in termi-
ni di disavanzo, se si eccettua il Comune di Roma, i Comuni esclusi rappre-
sentano circa il 18 per cento di quello complessivo nel Lazio. Oltre il 70
per cento del disavanzo complessivo (sempre escluso il Comune di Roma) ¢
poi concentrato su 30 Comuni nella classe di popolazione tra i 20.000 e i
100.000 abitanti. L’avanzo medio del Comune di Roma supera il disavanzo

" In termini di competenza, Latina deve passare da un disavanzo di 451.000 euro ad
un avanzo di 1,345 milioni di euro nel 2007.
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4. IL PATTO DI STABILITA INTERNO E LA REGIONE LAZIO 149

complessivo generato dagli altri Comuni. Inoltre, il Comune di Roma as-
sorbe il 63,2 per cento della spesa complessiva delle Amministrazioni co-
munali del Lazio e il 64,6 per cento delle entrate complessive.

Se si applicasse il Patto anche ai Comuni con popolazione inferiore ai
5.000 abitanti, il loro disavanzo medio 2003-2005 di 23 milioni di euro
passerebbe a 5,5 milioni di euro nel 2007 (riduzione del 24%); in termini di
competenza mista il disavanzo medio si ridurrebbe nel 2008 di altri 8 mi-
lioni di euro (che si aggiungono ai 34 milioni di disavanzo dei comuni pill
grandi).

Per il totale dei Comuni soggetti al Patto, il rispetto dei vincoli comporta
un incremento dell’avanzo dai 9 milioni realizzati in media nel periodo
2003-2005 a 168,2 milioni nel 2007. Nel 2008, in termini di competenza
mista 'avanzo dovrebbe aumentare del 36,4 per cento, ma negli anni suc-
cessivi I'obiettivo in termini di avanzo si dovrebbe ridurre del 7,8 per cento
(tabella 4.9). Se si esclude il Comune di Roma, gli enti risultano complessi-
vamente in disavanzo medio (110,7 milioni di euro in termini di cassa e 68
milioni di euro in termini di competenza mista) e la sua riduzione ¢ pari al
78 per cento nel 2007 e a circa il 50 per cento nel 2008.

Per quanto riguarda la possibile sovrastima dei saldi obiettivo per la
ipotesi utilizzata per le dismissioni immobiliari, la tabella 4.9 mostra la di-
stribuzione per classi di abitanti delle dismissioni complessive nei Comuni
del Lazio. In aggregato i dati mostrano una sovrastima potenziale det saldi
obiettivo molto elevata: per la maggior parte dei Comuni I'importo com-
plessivo delle dismissioni supera I'ammontare complessivo della manovra
programmata.

Si ¢ invece verificato che la correzione basata sulla dimensione delle di-
smissioni di patrimonio immobiliare risulta applicabile solo al Comune di
Fiuggi, dove peraltro non vi sono errori di sottostima, in quanto si ¢ accer-
tato che effettivamente nessuna parte delle dismissioni ¢ stata utilizzata per
I'estinzione anticipata dei prestiti.

Gli obiettivi del Patto si possono anche valutare separando i Comuni in
avanzo da quelli in disavanzo medio nel triennio di riferimento. Questi
rappresentano rispettivamente il 31,5 per cento e il 68,5 per cento del to-
tale, in linea con le quote che si osservano per il totale dei Comuni italiani
(tabella 4.10).

L’applicazione del Patto nel 2007 porta la percentuale dei Comuni in
avanzo e in disavanzo al 50 per cento; I'avanzo di cassa complessivo do-
vrebbe aumentare del 73 per cento (I'87 per cento dell’avanzo ¢ nel Comu-
ne di Roma), mentre il disavanzo si dovrebbe pitt che dimezzare. Nei tre
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152 4. IL PATTO DI STABILITA INTERNO E LA REGIONE LAZIO

anni successivi, in termini di saldo obiettivo di competenza mista i Comuni
in avanzo e in disavanzo dovrebbero tornare a rappresentare rispettiva-
mente circa il 39 e il 61 per cento; il saldo obiettivo complessivo per i Co-
muni in avanzo non si discosta molto da quello medio (si ricorda che la
manovra ¢ nulla per i Comuni in avanzo) e in termini di competenza mista
si ridimensiona anche la correzione del disavanzo (-31 per cento e -22 per
cento rispettivamente nel 2008 e nel 2009-10).

Per analizzare 'andamento dei saldi obiettivo, sono stati selezionati i
dieci Comuni con il disavanzo medio di cassa piu elevato. La figura 4.4 mo-
stra per i Comuni meno virtuosi la relazione tra la dimensione del disavan-
zo medio e il saldo obiettivo di cassa nel 2007: la componente della mano-
vra legata alla spesa corrente sembra penalizzare maggiormente il Comune
di Latina e quello di Viterbo. Complessivamente questi dieci Comuni con-
centrano il 57 per cento del disavanzo complessivo dei Comuni laziali; I'ap-
plicazione del patto, nel 2007, comporta un ulteriore aumento della con-
centrazione del disavanzo che, per questi stessi Comuni, passa al 65 per
cento. Con riferimento agli obiettivi per il triennio 2008-09, specificati in
termini di competenza mista, l'ordinamento dei Comuni appare significati-
vamente modificato. In termini aggregati, il nuovo obiettivo sembra favori-
re una minore concentrazione dei disavanzi dato che gli stessi Comuni,
rappresentano un disavanzo obiettivo in termini di competenza mista pari
a circa il 36 per cento del totale, ma questa percentuale ¢ influenzata
dall’avanzo richiesto a Cassino e a Latina (escludendo, questi Comuni la
concentrazione passa al 48 per cento). Ordinando i Comuni sulla base del
disavanzo di competenza mista, dai primi dieci Comuni spariscono Latina,
Terracina e Cassino e subentrano Alatri, Tivoli e Civitavecchia. In questo
caso, 1 primi dieci Comuni rappresentano una quota di disavanzo nel 2008
molto simile a quella media registrata nel 2003-2005 (pari al 58 per cento
del totale).
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4.4.4 Una valutazione delle modifiche introdotte
dal disegno di Legge finanziaria 2008

Le modifiche introdotte nel disegno di Legge finanziaria 2008 per il cal-
colo della manovra sono destinate ad avvantaggiare gli enti in avanzo me-
dio di cassa. Per le Province del Lazio in avanzo, Frosinone e Latina, la
manovra si riduce complessivamente di circa 2 milioni di euro nel 2008 e
di 1,1 milioni nel 2009 e nel 2010 (corrispondente al 7 per cento della ma-
novra complessiva per le Province del Lazio).

Per i Comuni del Lazio il vantaggio per il 2008 ¢ pari a 61,3 milioni di
euro ed ¢ destinato ai 34 Comuni in avanzo medio nel periodo 2003-05. 11
78,6 per cento di tale somma deriva dallo sconto di 48,2 milioni di euro di
cui beneficera il Comune di Roma. Il saldo obiettivo di competenza mista
coincide quindi con 'avanzo medio di competenza mista, pari a 160,8 mi-
lioni di euro. Tale obiettivo risulta molto prossimo al saldo obiettivo di cas-
sa fissato dalle regole del 2007 e molto distante (per 475,5 milioni di euro)
dal disavanzo di competenza che tali regole consentivano (figura 4.5).

Un ulteriore contributo all’abbattimento della manovra complessiva vie-
ne dal Comune di Fiuggi che beneficia di una manovra negativa per -7,4
milioni di euro grazie all’applicazione della clausola relativa alle dismissio-
ni. La figura 4.6 riporta tutti i Comuni del Lazio che rientrano nel Patto,
esclusa Roma, ordinati per saldo medio 2003-05 di cassa, e la differenza tra
la manovra richiesta con il regime della Legge finanziaria 2007 e la mano-
vra modificata dal disegno di legge 2008.

Negli anni 2009 e 2010 il contenimento della manovra per i Comuni ri-
sulta complessivamente pari a 48,7 milioni di euro per entrambi gli anni e
ancora una volta lo sconto beneficia in particolare il Comune di Roma che
riduce la propria manovra di 36,8 milioni di euro (pari al 75,6% dell'intera
riduzione di manovra).

Con l'introduzione della competenza mista cambiano i saldi medi di
partenza. Questo, in alcuni casi puo provocare dei passaggi da avanzi a di-
savanzi medi (o viceversa) sia nei saldi medi sia negli obiettivi. Nel caso
delle Province del Lazio, questo si verifica in particolare per la Provincia di
Rieti, che presenta un disavanzo obiettivo di competenza mista che ¢ quasi
il doppio sia del saldo di cassa sia di quello di competenza (tabella 4.11). I
risultato ¢ prodotto dalla somma di un saldo corrente di competenza me-
diamente inferiore a quello di cassa e da un saldo di parte capitale di cassa
mediamente inferiore a quello di competenza (figura 4.7). La Provincia di
Rieti potra quindi beneficiare di saldi obiettivo che sono addirittura peg-
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giori dei saldi medi di cassa e competenza (figura 4.7). Una possibilita di
ovviare, seppure solo parzialmente, a tale inconveniente potrebbe essere
quella di calcolare la «manovra» a partire dal saldo medio (2003-05) non
piu di cassa, ma di competenza mista. Come mostra la figura 4.8, il saldo
obiettivo risulterebbe piu realistico, avvicinandosi ai saldi medi di cassa e
competenza.

Sommando le differenze tra saldo obiettivo di competenza mista e i saldi
obiettivo di cassa e competenza calcolati con le regole del 2007, le Province
del Lazio perdono 47,9 milioni di euro nel 2008 e 49,8 milioni di euro nel
2009 e nel 2010.

Anche per i Comuni del Lazio, il vantaggio in termini di una «manovra»
piu leggera, viene compensato da una penalizzazione nel calcolo del saldo
medio di partenza, che presenta un andamento alquanto erratico rispetto
ai saldi medi di cassa e competenza, come mostra la figura 4.9.

Alcuni Comuni si avvantaggeranno notevolmente dal calcolo del saldo
medio di competenza mista: si tratta di Comuni con disavanzi relativa-
mente pit pesanti o nel saldo medio di cassa di parte capitale o nel saldo
medio di competenza di parte corrente. Ad esempio, il Comune di Aprilia
presenta in media (2003-05) un buon avanzo di cassa e un leggero avanzo
di competenza (figura 4.10): il saldo medio di competenza mista ¢ tuttavia
negativo, perché derivante dalla somma di un forte disavanzo di compe-
tenza di parte corrente e di un modesto avanzo di cassa di parte capitale.
Essendo un ente classificato tra quelli in avanzo, secondo il disegno di Leg-
ge finanziaria 2008, la sua manovra ¢ pari a zero. Quindi il saldo obiettivo
di competenza mista coincide con il saldo medio (2003-05) di competenza
mista. L’applicazione delle norme della Legge finanziaria 2007 avrebbero
invece prodotto degli obiettivi molto pitt ambiziosi.

Altri Comuni (Viterbo, Sabaudia, e Ferentino) presentano analoghi van-
taggi, ma a partire da un disavanzo di cassa di parte capitale accompagnato
da modesti saldi di competenza di parte corrente. Ad esempio, il Comune
di Viterbo (figura 4.11), che presenta dei disavanzi medi (2003-05) di cassa e
competenza, ha un disavanzo medio di competenza mista ancora piu grave:
di conseguenza, anche i saldi obiettivo richiesti sono piu vantaggiosi per il
Comune con le modifiche introdotte dal disegno di Legge finanziaria 2008.

Al contrario, gli enti con avanzi medi nelle parti correnti e capitale avran-
no un saldo medio di competenza mista positivo. Ad esempio, il Comune di
Guidonia, che ha un avanzo medio di cassa e un disavanzo medio quasi di
pari entita di competenza, si trovera nel 2008 a calcolare i propri obiettivi a
partire da un considerevole avanzo di competenza mista (figura 4.12):
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pertanto, con il Patto modificato il saldo obiettivo per il 2008, anche scon-
tando una manovra pari a zero, sara superiore ad entrambi i saldi obiettivo
calcolati con le regole introdotte dalla Legge finanziaria 2007.

Ad alcuni Comuni, che secondo le regole del Patto 2007 avrebbero avuto
saldi obiettivo in disavanzo, le regole del Patto modificato impongono un
saldo obiettivo di competenza mista in avanzo. E il caso del Comune di La-
tina, che nel 2008 dovra rispettare un avanzo di competenza mista di 1,7
milioni di euro, mentre con le regole del Patto 2007 sarebbero bastati un
disavanzo di cassa di 5 milioni di euro e uno di competenza di 3,7 milioni
di euro (figura 4.13). Infatti, il saldo medio di competenza mista ¢ un disa-
vanzo molto pit modesto dei disavanzi medi di cassa e competenza e pro-
dotto dalla compensazione di due poste di entita non dissimile, un disavan-
zo di cassa nella parte capitale e un avanzo di competenza nella parte cor-
rente.

Nel complesso, per i Comuni del Lazio il regime modificato del Patto
produce degli svantaggi in termini di calcolo del saldo obiettivo. La figu-
ra 4.14 mostra come le differenze tra saldi obiettivo di competenza mista
e saldi obiettivo di cassa e/o competenza siano per gran parte positive,
traducendosi quindi in un Patto piut stringente per i Comuni. Per I'anno
2008 i saldi di competenza mista dei Comuni del Lazio sono complessi-
vamente superiori agli obiettivi di cassa, calcolati con le norme della Leg-
ge finanziaria 2007, per 22,5 milioni di euro, e sono superiori agli obiet-
tivi di competenza per 552,5 milioni di euro. Nel 2009 e nel 2010 tali
differenze sono sempre a svantaggio dei Comuni per importi rispettiva-
mente pari a 35,1 milioni di euro e 565,1 milioni di euro in entrambi gli
anni.

Peraltro, il Patto modificato non sembra premiare una maggiore spesa
per investimenti. I Comuni in avanzo e con livelli maggiori di spesa di
parte capitale non sempre sono avvantaggiati sotto il profilo di saldi obiet-
tivo pill contenuti rispetto al regime del Patto 2007. Come mostra la figura
4.15, il differenziale complessivo tra saldo obiettivo di competenza mista e i
saldi obiettivo di cassa e competenza ¢ negativo solo per alcuni degli enti
definiti in avanzo e non sempre per quelli con maggiori livelli di spese per
investimento. L’eccezione piu vistosa, il Comune di Fiuggi che ottiene un
cospicuo vantaggio nei saldi obiettivo grazie alla clausola sulle dismissioni.
Si osservi che la valutazione del Patto non tiene mai conto delle posizioni
relative degli enti, espresse ad esempio da valori pro capite, che consenti-
rebbe giudizi pitl precisi.
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4.5 Conclusioni: una valutazione del nuovo Paito

La letteratura economica ha da tempo sviluppato un intenso dibattito sulle
regole fiscali, la loro opportunita, le caratteristiche ideali (Kopits, Sy-
mansky, 1998, Banca d’Ttalia, 2001, Kopits, 2001) e ne ha applicato i risul-
tati al Patto di Stabilita e Crescita europeo (Buti, Eijffinger, Franco, 2003),
il cui carattere multinazionale lo rende anomalo rispetto alle regole fiscali
nazionali. Una buona regola fiscale dovrebbe essere ben definita, traspa-
rente, semplice, flessibile, adeguata rispetto all’obiettivo finale, applicabile,
coerente internamente e con altre politiche e la sua applicazione dovrebbe
essere accompagnata da politiche strutturali.

I1 Patto interno applicato in Italia dal 1999 al 2006 ¢ difficilmente valu-
tabile in modo univoco'’. Sebbene esso presenti un disegno relativamente
semplice dei propri obiettivi e una soddisfacente copertura istituzionale,
tuttavia risulta carente rispetto ai requisiti di credibilita del meccanismo
sanzionatorio, di flessibilita, di coerenza, di sostegno alle politiche struttu-
rali e soprattutto di adeguatezza rispetto all’obiettivo di condivisione della
responsabilita sul rispetto del patto esterno tra i diversi comparti della
Pubblica Amministrazione. Come evidenziato nel § 4.2.4 per le Ammini-
strazioni Comunali, 'andamento dei saldi di conto economico e del debito
sembrano svincolati dalle regole contenute nel Patto interno, nonostante il
tasso di adempimento formale del Patto risulti crescente nel tempo. Le ra-
gioni di tale mancanza di incisivita possono essere ricondotte alle carenze
nel disegno originario del Patto in quanto regola fiscale e al suo progressi-
vo indebolimento negli anni dovuto a:

e il passaggio, a partire dal 2001, da obiettivi espressi in percentuale del
PIL e destinati a correggere saldi tendenziali ad obiettivi calcolati ri-
spetto a saldi storici;

e l'aumento, anno dopo anno, del numero di voci di bilancio escluse dal
calcolo del saldo obiettivo.

11 risultato per gli anni 1999-2006 ¢ un regola fiscale sempre pit backward-
looking, cioe sempre piti impostata su andamenti storici, e sempre meno inci-
siva sugli andamenti di bilancio perché applicata ad un numero pit ristretto
divoci. Pesa, inoltre, la quasi assoluta mancanza di considerazione del debito.

' Per una precedente applicazione dei criteri di Kopits € Symansky (1998) al Patto di
Stabilita Interno, si veda Mercuri (2005).
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I1 Patto di Stabilita interno 2007 per alcuni aspetti modifica I'impianto
degli anni precedenti, soprattutto per quanto riguarda gli enti locali, per i
quali si reintroduce un obiettivo espresso in termini di saldo finanziario,
con l'esclusione di due sole voci, e un’indiretta considerazione del debito,
attraverso un meccanismo di premialita nel calcolo degli obiettivi.

Una valutazione complessiva della bonta del Patto interno 2007 come
regola fiscale non consente un giudizio univoco, come evidenzia la tabella
4.12. Per alcuni aspetti esso soddisfa i requisiti di una buona regola fiscale,
mentre manifesta carenze sotto altri aspetti. Le regole applicate alle Regio-
ni sono ben definite rispetto alle sanzioni, alla previsione di eventuali ecce-
zioni e alla copertura istituzionale, meno bene rispetto alla variabile di
controllo (le spese finali) per esclusione della spesa sanitaria e la mancata
considerazione delle entrate. Inoltre, esse prevedono I'applicazione di una
regola semplice, ma rigida, un tasso di crescita delle spese finali uguale per
tutte le Regioni.

I1 Patto 2007 per gli enti locali ¢ invece ben definito relativamente all’in-
dicatore a cui si applica il controllo, il saldo finanziario, alla previsione di
eccezioni e alla definizione delle sanzioni. Si qualifica meno bene rispetto
alla copertura istituzionale, dal momento che sono esclusi i Comuni con
meno di 5.000 abitanti. Tra i caratteri negativi della regola applicata agli
enti locali vi sono innanzitutto la sua aritmetica relativamente complessa in
cui si intrecciano numerose variabili (i saldi, le spese correnti, le spese fina-
li, le entrate da dismissioni) e la rigidita conferita dall'utilizzo di coefficienti
fissi nel calcolo della manovra.

Sia per le Regioni sia per gli enti locali, I'assenza di obiettivi di medio
termine e l'attenzione a obiettivi solo annuali ¢ giustificabile, in quanto
sembra essere una tratto comune di buona parte delle regole fiscali appli-
cate ai livelli di governo inferiori nei paesi UE (Commissione Europea,
2006). Tuttavia, il riferimento ad un arco di tempo pilt ampio sembra pro-
durre buoni risultati (Austria), poiché consente di fissare un obiettivo di
medio termine e di compensare nel tempo eventuali scarti dei risultati di
bilancio.

Tra i caratteri positivi del Patto 2007 comuni sia alle Regioni, sia agli
enti locali, vi ¢ la previsione del Patto 2007 del monitoraggio via Web me-
diante comunicazioni trimestrali dei dati alla RGS, e l'introduzione di un
meccanismo sanzionatorio in parte automatico, che dovrebbero sicura-
mente contribuire ad una maggior trasparenza, anche se restano aperti
numerosi problemi: il raccordo tra i dati utilizzati nell’applicazione del
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Patto e 1 dati contabili utilizzati per la verifica del Patto europeo, la scarsa
visibilita del mancato rispetto degli obiettivi del Patto, I'insufficiente inte-
resse dei media sul rispetto del Patto e, di conseguenza, il limitatissimo
ruolo svolto dai meccanismi di reputazione che giocano invece positiva-
mente a livello nazionale ed europeo.

I1 Patto 2007 risulta inadeguato rispetto all’obiettivo di rendere le am-
ministrazioni periferiche partecipi del raggiungimento del saldo obiettivo
('indebitamento netto della PA) posto a livello nazionale. Anche per la
versione 2007 si deve infatti sottolineare la mancanza di un legame tra ri-
spetto del Patto e valore dell'indebitamento netto delle Amministrazioni
Locali. Inoltre, mentre per il Patto europeo ¢ chiaro I'obiettivo di far rag-
giungere ai paesi membri un avanzo o I'equilibrio del saldo aggiustato
per il ciclo in modo da creare un margine per 'operare degli stabilizzato-
ri automatici, nel caso del Patto 2007 non ¢ chiaro quale tipo di compor-
tamento sia complessivamente incentivato e richiesto alle amministrazioni
locali e non si stabilisce alcun nesso tra il raggiungimento degli obiettivi e
altri interventi, quali quelli tesi ad un maggior sforzo fiscale, a maggiori
investimenti, al controllo del debito. Manca infine I'attenzione alla com-
posizione della spesa e alla sua qualita: il rispetto del Patto rischia di es-
sere realizzato con interventi sulle entrate e sulle spese che non hanno
impatto strutturale.

Se nel complesso il Patto europeo viene ritenuto una regola fiscale buo-
na (tabella 4.12), con il pregio principale della semplicita e i difetti mag-
giori nell’applicabilita e nella dimensione relativa al sostegno delle politi-
che strutturali, il Patto 2007 presenta invece molte carenze, alcune giustifi-
cabili, altre meno.

Tali carenze risultano evidenti nell’applicazione del Patto effettuata per
gli enti locali della Regione Lazio, che sono un buon campione rispetto al-
I'universo nazionale: in particolare, i Comuni laziali presentano una distri-
buzione tra enti in avanzo e in disavanzo del tutto analoga a quella valida a
livello nazionale. Si osserva, innanzitutto, come la relativa complessita delle
regole fiscali, acuita dalle recenti modifiche in sede di disegno di Legge fi-
nanziaria 2008 e, in particolare, dall'introduzione della competenza mista,
provochi l'assegnazione di obiettivi anche molto distanti dall’attuale posi-
zione di bilancio degli enti, riassunta dai saldi di cassa e competenza. In al-
cuni casi si osserva addirittura il rovesciamento della posizione di bilancio,
tanto che enti in disavanzo di cassa e competenza si trovano ad avere come
obiettivo un avanzo di competenza mista o viceversa.
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Nel complesso, per i Comuni del Lazio il regime modificato del Patto si
traduce in vincoli piu stringenti. Per 'anno 2008 i saldi di competenza mi-
sta dei Comuni del Lazio sono complessivamente superiori agli obiettivi di
cassa, calcolati con le norme della Legge finanziaria 2007, per 22,5 milioni
di euro, e sono superiori agli obiettivi di competenza per 552,5 milioni di
euro. Nel 2009 e nel 2010 tali differenze sono sempre a svantaggio dei
Comuni per importi rispettivamente pari a 35,1 milioni di euro e 565,1
milioni di euro in entrambi gli anni. Per le Province, la somma delle diffe-
renze tra saldo obiettivo di competenza mista e i saldi obiettivo di cassa e
competenza calcolati con le regole del 2007 comporta una perdita di 47,9
milioni di euro nel 2008 e 49,8 milioni di euro nel 2009 e nel 2010. Infine,
I'esclusione dal Patto dei Comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abi-
tanti non € senza conseguenza ai fini del contenimento del disavanzo. Se si
applicasse il Patto anche ai Comuni del Lazio con popolazione inferiore ai
5.000 abitanti, il loro disavanzo si ridurrebbe del 24 per cento rispetto al
disavanzo medio 2003-05. In termini di competenza mista il disavanzo me-
dio complessivo dei Comuni laziali, escludendo il Comune di Roma, si ri-
durrebbe nel 2008 di altri 8 milioni di euro (che si aggiungono ai 34 milio-
ni dei Comuni piu grandi) e anche nei due anni successivi la correzione
aumenterebbe di oltre il 30 per cento.

La difficolta evidenziata in questo lavoro di individuare adeguate regole
di controllo degli aggregati di finanza pubblica degli enti territoriali di-
pende dalla pitt ampia struttura delle interazioni tra diversi livelli di gover-
no. Le regole del Patto interno intervengono, infatti, in un momento istitu-
zionale delicato, nel quale il modello di federalismo fiscale da adottare non
¢ stato ancora del tutto precisato.






PARTE TERZA

La finanza dei Comuni






La finanza comunale
di S. Fedeli

5.1 Introduzione

La devoluzione delle funzioni ai diversi livelli di governo sta assumendo un
ruolo sempre pit importante nellUE', dove & molto frequente l'uso dei
trasferimenti comunitari tra gli stati membri per scopi specifici, quali la
politica agricola comunitaria e i programmi di sviluppo regionale e indu-
striale. A sua volta, ogni stato membro destina una quota rilevante del bi-
lancio statale ai trasferimenti ai governi locali per lo svolgimento delle loro
funzioni. L’accresciuta entita di queste ultime, avvenuta in Italia negli ulti-
mi anni, rende sempre pil pressante I'esigenza di attribuire maggiore au-
tonomia impositiva ai governi locali®.

A questo proposito, in Italia, gli orientamenti sono cambiati nel corso
degli anni. La riforma tributaria degli anni '70 aveva imposto I'accentra-
mento delle entrate, affidando ai trasferimenti erariali il sostegno finanzia-
rio dei governi decentrati. L’accresciuto ruolo delle Regioni e degli enti lo-
cali nella fornitura di beni e servizi, avvenuto nella seconda meta degli anni

N

’80, non ¢ stato sufficiente a porre il problema dell’autonomia tributaria

' Anche negli Stati Uniti, un elevato numero di funzioni precedentemente svolte e finan-
ziate dal governo federale sono adesso trasferite agli stati e, anche se 'uso di trasferimenti dal
centro continua ad esserne la principale fonte di finanziamento, gli stati esercitano potere di-
screzionale non solo riguardo alla decisione relativa alle caratteristiche specifiche delle fun-
zioni svolte, ma anche riguardo alla riallocazione dei fondi con la possibilita di spostare fondi
finalizzati ad altri usi.

? C’¢ una vasta letteratura sul federalismo fiscale. Gran parte di essa studia 'ottima asse-
gnazione di differenti funzioni a diversi livelli di governo seguendo un approccio normativo.

L’analisi positiva si ¢ per lo piti concentrata sullo studio degli equilibri in determinati contesti.
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dei governi locali’. 1l finanziamento delle funzioni decentrate venne, infat-
ti, affrontato soprattutto in termini di meccanismi pitt appropriati di trasfe-
rimenti dal centro alla periferia. Solo nel 1993, I'introduzione dell'ICI ha
determinato un grado non trascurabile di autonomia tributaria che va nella
direzione suggerita dalla teoria economica, in considerazione della forte
vocazione locale riconosciuta dai sistemi tributari moderni allimposta di
tipo patrimoniale. E per quanto la natura dei servizi offerti a livello comu-
nale tenda sempre di piti ad attribuire un ruolo rilevante al principio del
beneficio, ossia all'uso delle tarifte per la copertura (di parte) dei costi di
quei servizi che hanno pit forti divisibilita dal lato delle transazioni (¢ il ca-
so in cul 1 benefici sono suscettibili di suddivisione in unita di vendita, con
possibilita di esclusione dal servizio di coloro che non pagano, per es., ac-
qua, gas, trasporti urbani,...) e alle tasse per quei servizi offerti in cui sono
presenti esternalita positive (per es. la scuola, la polizia locale,...), 'ICI
rappresenta la forma pit importante di finanziamento delle attivita dei
Comuni.

Il processo di riforme costituzionali della fine degli anni *90 aveva lo
scopo di incrementare 'autonomia dei governi locali. Cid ha determinato,
tra le altre cose, nel 1999, l'introduzione di un’ulteriore fonte di autono-
mia impositiva per i Comuni (addizionale IRPEF): i Comuni possono sce-
gliere discrezionalmente se utilizzare o meno l'aliquota entro una certa
forchetta decisa dalla Legge finanziaria. Tuttavia, lo stesso processo di de-
voluzione delle funzioni (iniziato nel 1997 con la legge n. 59: «Delega al
governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti lo-
cali, per la riforma della Pubblica amministrazione e per la semplificazio-
ne amministrativa») ha anche introdotto (tramite la legge finanziaria per il
2001, n. 388/2000) una nuova forma di finanziamento del governo locale,
non propriamente volto a incrementare la loro autonomia impositiva. In
particolare, la legge ha previsto, dal 2002, per i Comuni e le Regioni a
statuto ordinario, una compartecipazione all'IRPEF del 4,5% del riscosso
dallo Stato nel 2001. La compartecipazione doveva essere ripartita dal
Ministero dell’Interno entro il 30 ottobre 2001 tra Comuni in proporzione
all’ammontare dell'imposta dovuta dai contribuenti sulla base del domici-
lio fiscale risultante presso I'anagrafe tributaria; i trasferimenti erariali ve-

* A livello comunale vennero fatte sperimentazioni di tributi a carico delle attivita produtti-
ve (la SOCOF prima e poi I'ICIAP) e forme di tassazione straordinaria sugli immobili nel

1991, di scarsa rilevanza quantitativa.
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nivano ridotti a ciascun Comune in misura pari al gettito della comparte-
cipazione IRPEF, che globalmente avrebbe dovuto sostituire il 50% circa
dei trasferimenti statali. La legge finanziaria del 2001 ha anche stabilito
che per I'anno 2003 i finanziamenti ordinari — solo quelli in favore dei
Comuni piu piccoli (e di montagna) — «avrebbero dovuto essere stati ulte-
riormente incrementati per compensare I'insufficienza delle entrate fiscali
dei Comuni o il deficit provocato dal processo di unione dei Comuni piu
piccoli». I superamento dei trasferimenti erariali, con compartecipazioni
percentualizzate avrebbe dovuto permettere di agganciare la finanza lo-
cale all’andamento dello sviluppo del paese e all'incremento delle imposte
erariali. E evidente tuttavia che forme di finanziamento che collegano le
entrate dei governi locali alle loro condizioni economiche e territoriali,
anche se contabilizzate tra le imposte, non possono essere considerate un
miglioramento in termini di autonomia impositiva, poiché i governi locali
non possono scegliere né la base imponibile né l'aliquota d’imposta da
applicare nella propria giurisdizione*.

In questo contesto, analizziamo I'interazione tra i differenti livelli di go-
verno da un punto di vista dei Comuni, con lo scopo di verificare I'uso che
essi fanno del loro potere tributario discrezionale derivante dalle modifiche
intervenute, nel periodo considerato, a livello centrale circa la politica dei
trasferimenti. Considereremo poi come tali modifiche abbiano influenzato
le scelte di spesa.

In particolare, dopo avere considerato (nel paragrafo 5.2) le caratteri-
stiche dei Comuni del Lazio e le aggregazioni dei Comuni che ci sembra-
no interessanti, sulla base del panel dati contenente i bilanci consuntivi di
tutti i Comuni del Lazio, per il periodo 1998-2003, studiamo (paragrafo
5.3) 'evoluzione delle principali componenti della finanza pubblica co-
munale dell’aggregato dei Comuni della Regione Lazio. Nel paragrafo

* Le compartecipazioni sostitutive dei trasferimenti erariali sono considerate dall’'Unione
europea alla stessa stregua dei trasferimenti erariali. Quindi, questa entrata non cambia nulla
agli enti locali. Come la normativa stessa chiarisce, 'operazione di riduzione dei trasferi-
menti erariali per I'attribuzione della compartecipazione IRPEF spettante, ¢ effettuata nei
limiti della capienza degli stessi. Tale operazione puo, al piti, definirsi «neutra» ai fini dei
bilanci comunali per gli anni 2002 e 2003, per quanto — essendo applicata al reddito com-
plessivo riscosso ai fini del'IRPEF, purché sia dovuta I'imposta erariale per lo stesso anno —,
dovrebbe comportare un progressivo vantaggio per i Comuni per 'ampliamento della base
imponibile, attraverso le forme consentite dalla legge e il contestuale alleggerimento dei tra-
sferimenti erariali.
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5.4, seguira 'analisi per I'aggregato provinciale dei Comuni (separando,
comunque, la Provincia di Roma dal Comune di Roma). In questo para-
grafo, I'analisi delle spese fara riferimento alla disaggregazione per fun-
zioni della stessa.

5.2 Alcuni fatti stilizzati

Nel Lazio ci sono circa 378 Comuni suddivisi su 5 Province: la Provincia di
Roma ¢ la piti numerosa con oltre 115 Comuni, seguita dalla Provincia di
Frosinone con 91 Comuni, Rieti con 71, Viterbo con 56 e la Provincia di
Latina con 33 Comuni. Nelle tabelle che seguono, riportiamo alcune stati-
stiche di interesse estratte dalla banca dati’.

La tabella 5.1 mostra la distribuzione dei Comuni per fasce di popola-
zione per I'anno 1998.° Sono presenti 256 Comuni con un numero di abi-
tanti inferiore a 5.000, circa il 70% dei Comuni del Lazio; 53 Comuni han-
no popolazione tra 5.000 e 10.000 abitanti (fascia 2), 53 Comuni hanno la
popolazione tra 10.000 e 50.000 abitanti (fascia 3), ci sono 5 Comuni con
pitt di 50.000 abitanti; la fascia 5 che rappresenta i Comuni metropolitani
contiene il solo Comune di Roma.

TAB. 5.1 - DISTRIBUZIONE DEI COMUNI LAZIALI PER FASCIA DI POPOLAZIONE

Fascia Fascia 1 Fascia 2 Fascia 3 Fascia 4 Fascia 5 Totale
meno di Tra 5.000 Tra 10.000 Pit di Comune me-
Descrizione 5.000 € 10.000 € 50.000 50.000 tropolitano
abitanti abitanti abitanti abitanti ROMA
256 53 53 5 1 368
Popolazione 474.463 367.088 1.221.086 325.629 2.775.250 5.163.516
% sul tot. 9,24 7:15 23,77 6,34 54,03

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo

® Va osservato che il numero dei Comuni qui riportato & quello della banca dati del Mini-
stero dell'Interno, 'ISTAT rileva per il 2007 alcune differenze. In particolare, nel 2007, i Co-
muni della provincia di Rieti sono 73, nella provincia di Roma sono 121 e 60 nella Provincia
di Viterbo, per un totale di 10 Comuni in pii1 rispetto a quelli qui analizzati.

® Le fasce sono individuate nel modo seguente: fascia 1 comprende i Comuni con meno di
5000 abitanti; fascia 2 quelli la cui popolazione ¢ tra 5000 e 10000 abitanti; fascia 3 i Comuni
con popolazione tra 10000 e 50000 abitanti; fascia 4 Comuni la cui popolazione ¢ maggiore di

50000 abitanti; fascia 5 comprende il solo Comune metropolitano di Roma.
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La tabella 5.2 riporta la distribuzione dei Comuni per Provincia e per fa-
scia, del 1998, indicando inoltre il numero di abitanti per ciascuna fascia.
La Provincia di Roma, escludendo Roma, ha oltre un milione di abitanti. Il
Comune di Roma che ha, da solo, oltre due milioni e mezzo di abitanti —
ossia piu del 50% dell’intera popolazione del Lazio — verra considerato se-
paratamente.

TAB. 5.2 - DISTRIBUZIONE DEI COMUNI LAZIALI PER FASCIA E PROVINCIA

Provincia Popolazione Fascia 1998
Frosinone 148.240 1 68
83.192 2 12
248.127 3 11
Totale Frosinone 479.559 91
Latina 35.833 1 14
41.425 2 6
292.821 3 12
106.203 4 1
Totale Latina 476.282 33
Rieti 85.633 1 68
15.753 2 2
43.095 3 1
Totale Rieti 144.481 71
Roma 103.126 1 63
166.406 2 24
597.360 3 26
161.046 4 3
Sub. Totale Roma 1.027.938 116
Citta di Roma 2.775.250 5 1
Totale Roma 3.803.188 117
Viterbo 101.631 1 43
60.312 2
39.683 3
58.380 4 1
Totale Viterbo 260.006 56
TOTALE REGIONE 5.163.516 368

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo
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La tabella 5.3 riporta la distribuzione del Valore aggiunto del Lazio per
Provincia dal 1998 al 2003 calcolato dall'Istituto Tagliacarne. Successiva-
mente distingueremo il Comune di Roma dai Comuni della Provincia di
Roma e approssimeremo il valore aggiunto dei due aggregati sulla base
della popolazione.

TAB. 5.3 - VALORE AGGIUNTO DELLE PROVINCE LAZIO (MLN DI EURO CORRENTI)

Provincia 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Viterbo 4.403 £4.300 4.309 4.427 4.828 5.047
Rieti 2.267 2.267 2.294 23.628 2.421 2.534
Roma 80.999 82.464 86.954 92.374 95.717 99.115
Latina 8.088 8.100 8.683 9.206 9.791 10.409
Frosinone 7-417 7-437 7.577 8.145 8.533 9.099
LAZIO 103.173 104.567 109.817 116.515 121.289 126.204

Fonte: PIL dell’Istituto Tagliacarne

5.3 La finanza pubblica dei Comuni del Lazio:
Faggregato regionale dei Comuni

Sulla base della banca dati che ha acquisito 1 bilanci consuntivi dei Comuni
italiani relativi al 2003, vengono adesso analizzati i dati relativi all’aggre-
gato dei Comuni del Lazio dal 1998. Il periodo considerato ¢ particolar-
mente interessante anche a causa degli avvenimenti degli anni piu recenti
della serie. I1 2001 & un anno elettorale e gia nel novembre 2001 vengono
approvate le riforme costituzionali in tema di decentramento. II 2002 ¢ il
primo anno finanziario della nuova legislatura ed ¢ gia possibile comincia-
re a quantificare i cambiamenti delle politiche attuate a livello centrale nei
confronti degli enti locali, soprattutto dal lato delle entrate. L’analisi cer-
chera di evidenziare le principali problematiche affrontate dai Comuni del

71 bilanci consuntivi cono rilevati dal Ministero dell’Interno per ciascun Comune; il Valore
Aggiunto provinciale fornito dall’Istituto Tagliacarne.
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Lazio nella gestione della proprie risorse alla luce di tali eventi. Dai dati
sembra di poter sostenere che esistono margini limitati per politiche di bi-
lancio differenziate e per scelte discrezionali. Da un lato, emerge che l'au-
tonomia finanziaria degli enti locali ¢ realmente aumentata, ma non ¢ ade-
guata a cio che ¢ stato previsto dalle modifiche costituzionali e cio determi-
na una situazione quasi di emergenza. Dall’altro lato, emerge che i Comuni
hanno gestito tale situazione in modo piuttosto differenziato, ma sostan-
zialmente in base a valutazioni di tipo tecnico, determinate piuttosto da ca-
ratteristiche strutturali dei Comuni stessi, quali, per esempio, le dimensioni
demografiche.

5.3.1 Confronto tra entrate e spese

La figura 5.1 confronta il totale delle entrate (accertamenti) e delle spese
(impegni) dei Comuni del Lazio in rapporto al PIL locale. Il loro confronto
diretto mostra che, con 'eccezione del 2003, le entrate totali sono sistema-
ticamente piu basse delle spese totali.

Dal 1999 al 2001 il rapporto delle entrate e delle spese sul PIL & an-
dato via via riducendosi, lasciando tuttavia inalterata la situazione di
squilibrio, che vede le spese sempre maggiori rispetto alle entrate. Dal
2002 entrambi ricominciano a crescere. Nel 2003 emerge I'inversione di
tendenza con spese inferiori alle entrate. Il divario relativamente cre-
scente nel corso del triennio 1998-2000, parzialmente dovuto agli incre-
menti di spesa richiesti per le funzioni devolute ai Comuni, non compen-
sato da incrementi di trasferimenti né dalla possibilita di utilizzazione
delle entrate proprie, mostra una riduzione sostanziale nel 2001. Cio ¢
dovuto agli effetti della legge finanziaria che, per il 2001, aveva previsto
I'incremento, proprio a partire dallo stesso anno, dei trasferimenti era-
riali agli Enti locali. Nel 2002 il divario torna a crescere. Il 2003 rappre-
senta un caso particolare in virtu del fatto che le entrate sono state supe-
riori alle uscite soprattutto a causa del processo di cartolarizzazione nel
Comune di Roma.

La figura 5.2 mostra lo scarto del rapporto tra le spese e le entrate e to-
tali. Scarti sempre maggiori di spesa si sono registrati dal 1998 sino all’an-
no 2000, dopo una breve riduzione del gap tra spese ed entrate nel 2001,
la differenza comincia a crescere nuovamente nel 2002. Come gia osserva-
to, nel 2003, nell’aggregato dei Comuni, le spese sono per la prima volta
inferiori alle entrate.
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5.3.2 Le entrate (accertamenti)

Il lato delle entrate ¢ ordinato in titoli, categorie e risorse, in relazione, ri-
spettivamente, alla fonte di provenienza, alla tipologia e alla specifica indi-
viduazione dell'oggetto dell’entrata®.

Nella tabella 5.4 riportiamo i valori delle Entrate (accertamenti) dell’ag-
gregato dei Comuni del Lazio suddivise per Titoli, livelli, quota sul totale
generale delle Entrate, quota sul PIL del Lazio e valori pro capite.

TAB. 5.4 - LE ENTRATE (ACCERTAMENTI) DEI COMUNI DEL LAZIO DAL 1998 AL
2003

Anno Descrizione Acc. mnl Accert / Accerta- Accerta-
euro Totale ge- menti / PIL menti/pop.
nerale (%) (%)

1998 2.121,8 29,3 2,1 413,3
1999 2.044,1 24,6 2,0 398,9
2000 2.183,0 29, 2,0 26,6
Entrate tributarie . ot 4
2001 2.101,7 29,8 1,8 410,8
2002 2.705,7 34,6 2,2 528,8
2003 2.648,4 27,9 2,1 514,7
1998 1.375,3 19,0 1,3 267,9
1999 1.815,5 21,9 17 354,3
2000 Entrate da contributi 1.977,7 26,7 1,8 386,5
2001 e trasferimenti correnti 1.901,8 26,9 1,6 371,7
2002 1.75%,4 22,4 1,4 342,3
2003 1.417,4 14,9 1,1 275,4
(segue)

8 Ricordiamo che i titoli delle entrate per Province, Comuni, citta metropolitane ed unioni
di Comuni sono: Titolo I - Entrate tributarie; Titolo II - Entrate derivanti da contributi e tra-
sferimenti correnti dello Stato, della regione e di altri enti pubblici anche in rapporto
all’esercizio di funzioni delegate dalla regione; Titolo III - Entrate extratributarie; Titolo IV -
Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da riscossioni di crediti; Titolo
V - Entrate derivanti da accensioni di prestiti; Titolo VI - Entrate da servizi per conto di terzi.

Mentre i titoli delle entrate per le comunita montane sono: Titolo I - Entrate derivanti da
contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della regione e di altri enti pubblici anche in
rapporto all’esercizio di funzioni delegate dalla regione; Titolo II - Entrate extratributarie;
Titolo III - Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da riscossioni di
crediti; Titolo IV - Entrate derivanti da accensioni di prestiti; Titolo V - Entrate da servizi per
conto di terzi.
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TAB. 5.4 - SEGUE

Anno Descrizione Acc. mnl Accert / Accerta- Accerta-
euro Totale ge- menti / PIL menti/pop.
nerale (%) (%)

1998 690,8 9:5 0,7 134,5
1999 831,7 10,0 0,8 162,3
2000 Entrate extratributarie 947,8 e S 5
2001 947,4 13,4 0,8 185,2
2002 863,2 11,1 0,7 168,7
2003 1.015,3 10,7 0,8 197,3
1998 1.025,5 14,2 1,0 199,7
1999 2.281,3 27,5 2,2 445,2
2000 Entrate da alienazioni, trasferimenti capitali 893,3 12,1 0,8 174,6
2001 e riscossione crediti 742,7 10,5 0,6 145,2
2002 819,0 10,5 0,7 160,1
2003 2.149,5 22,6 1,7 417,7
1998 1.554,6 21,5 1,5 302,8
1999 803,0 9,7 0,8 156,7
2000 L " 886,6 12,0 0,8 173,3
Entrate da accensioni di prestiti
2001 817,9 11,6 0,7 159,9
2002 1.093,0 14,0 0,9 213,6
2003 1.616,3 17,0 1,3 314,1
1998 468,7 6,5 0,5 91,3
1999 5314 6.4 0,5 103,7
2000 Entrate da servizi per conto di terzi S 72 o5 103:5
2001 557,8 7,9 0,5 109,0
2002 604,5 7,7 0,5 118,1
2003 651,0 6,9 0,5 126,5
1998 7.245,1 100,0 7,0 1.411,1
1999 8.306,8 100,0 7,9 1.621,2
2000 Tot. generale delle entrate 74128 100:0 e 14487
2001 7.064,4 100,0 6,1 1.380,8
2002 7.815,3 100,0 6,4 1.527,3
2003 9.497,8 100,0 755 1.845,7

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo, PIL dell’Istituto Tagliacarne e Popolazione ISTAT

Le figure 5.3 e 5.4 mostrano i rapporti di composizione delle entrate e le
corrispondenti quote del PIL. Osserviamo che, in entrambi i casi, le entrate
tributarie e quelle derivanti dai contributi e trasferimenti correnti costitui-



188 5. LA FINANZA COMUNALE

scano le componenti principali. Nei sei anni considerati, le entrate tributa-
rie sono in media il 29,3% del totale delle entrate, il 2% del PIL locale e
circa 449 euro pro capite. Seguono le entrate per contributi e trasferimenti
correnti con il 22%, 1'1,5% del PIL locale e circa 333 euro pro capite; le
entrate da alienazioni, trasferimenti di capitale e riscossione di crediti con
16,2% delle entrate totali, I'1,2% del PIL locale e 257 euro pro capite. Le
entrate per accensione prestiti rappresentano negli anni considerati il
14,3% delle entrate totali, 'l % del PIL locale e 220 euro pro capite’.

Rispetto al PIL locale, le entrate tributarie hanno un picco nel 2002, ove
hanno raggiunto il 2,23% del PIL, le entrate per trasferimenti correnti in-
vece hanno raggiunto il loro massimo nel 2000 con I'1,8% del PIL. II totale
generale delle entrate, a parte il picco del 1999 (7,94% del PIL), & caratte-
rizzato da una riduzione sino al 2001, 6,06% del PIL del Lazio, ed & poi
tornato a salire sino a arrivare a 7,563% del PIL nel 2003. Va osservato in
proposito che proprio nel 1999 e nel 2003, per I'aggregato delle entrate
dei Comuni del Lazio, sono rilevanti quelle dovute all’alienazione e al tra-
sferimento di capitali associate ai processi di cartolarizzazione del Comune
di Roma.

La tabella 5.5 mostra i rapporti di composizione delle entrate per indivi-
duare il grado di autonomia/dipendenza dal centro dei Comuni del Lazio.
Va osservato che rispetto ai rapporti di composizione della tabella 5.4, la ta-
bella 5.5 ¢ stata «aggiustata» per gli anni 2002 e 2003. Nel 2002, infatti, la
compartecipazione al'IRPEF, da poco introdotta, non ¢ stata contabilizzata
come tale, ma & stata diffusa sotto altre voci: alcuni Comuni I'hanno, per
esempio, contabilizzata con I'addizionale IRPEF, altri sotto «altre imposte». 1
valori relativi ad essa nella tabella 5.5 sono stati percio stimati e per il bien-
nio 2002-2003 ¢ stata scorporata dalle imposte e considerata separatamente.

Si noti che l'indice di autonomia impositiva, ossia il rapporto tra le im-
poste (al netto della compartecipazione IRPEF) e il totale generale delle
entrate, nel periodo 1998-2003, & passato dal 19.3% al 17,8% (con «picchi»
intorno al 21% nel triennio 2000-2002). Emerge che — soprattutto nel qua-
driennio 1998-2001 — il grado di autonomia impositiva dei Comuni italiani
¢, per lo piu, determinato dall'ICI. L’addizionale IRPEF ¢ stata introdotta
dal 1999 e solo pochi Comuni hanno deciso di utilizzarla all’'inizio. Essa ¢
poi diventata piti popolare raggiungendo, nel 2002, un gettito dell’1% circa

? In relazione all’andamento di queste ultime va osservato che dal 1999 i Comuni hanno
avuto la possibilita di ricontrattare i mutui con tassi di interesse agevolati e cio spiega il loro
andamento.
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del totale generale delle entrate e, nel 2003, dell’l,4%, nonostante la limi-
tazione posta all'incremento delle aliquote introdotta dalla legge finanzia-
ria per il 2003. Come accennato, € esclusa dal calcolo del principale indice
di autonomia impositiva 'impatto della compartecipazione IRPEF, poiché
essa ¢ determinata a livello centrale come una quota dell'imposta personale
sul reddito. In quanto tale, pitt che una forma di autonomia impositiva,
questa fonte di finanziamento rende le finanze comunali dipendenti dal ci-
clo economico-finanziario. Si noti infine che il grado di dipendenza delle
entrate dei Comuni dai trasferimenti correnti statali (e regionali) ¢ note-
volmente diminuito durante tutto il periodo, passando dal 19% nel 1998 —
ma raggiungendo circa il 27% del totale generale delle entrate sia nel 2000
sia nel 2001 — al 14,9% del totale delle entrate nel 2003, con principale ri-
duzione a carico della componente statale che passa dal 15,6% nel 1998
all’8,2% del totale delle entrate nel 2003.

TAB. 5.5 - INDICI DEL GRADO DI AUTONOMIA/DIPENDENZA DEI COMUNI LAZIALI

Anno Tot. gen. entrate Accert./TGE (%)

1998 Categoria 1° - Imposte 19,3

1999 Categoria 1° - Imposte 16,9

2000 Categoria 1° - Imposte . L. 20,6

. Indice principale

2001 Categoria 1° - Imposte del grado di autonomia 21,7
Categoria 1° - Imposte (al netto i iti

2002 dellagcompartecigazion(e IRPEF) mpositiva s

B Categoria 1° - In.lpos.te (al netto 17,8
della compartecipazione IRPEF)

1998 17,2

1999 15,1

2000 20,6

ICI (1) con aliquota

2001 19,2

2002 18,0

2003 14,4

1998 Addizionale IRPEF

1999 Addizionale IRPEF 0,1

2000 Addizionale IRPEF 0,4

2001 Addizionale IRPEF 0,6

2002 Addizionale IRPEF (al netto 10
della compartecipazione IRPEF) ’

2003 Addizionale IRPEF 1,4

(segue)
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TAB. 5.5 - INDICI DEL GRADO DI AUTONOMIA/DIPENDENZA DEI COMUNI LAZIALI

Anno Tot. gen. entrate Accert./TGE (%)
1998 Compartecipazioni IRPEF

1999 Compartecipazioni IRPEF

2000 Compartecipazioni IRPEF Indice del grado

2001 Compartecipazioni IRPEF di dipendenza

Compartecipazioni IRPEF SRR Gt

2002 (valore stimato) 58
2003 Compartecipazioni IRPEF 7,2
1998 Altre imposte 0,9
1999 Altre imposte 0,5
2000 Altre imposte 0,8
2001 Altre imposte 0,5
2002 Altre imposte (valore stimato) 0,6
2003 Altre imposte 0,7
1998 15,6
1999 15,8
2000 Categoria 1° - Contributi Componente. 17,4
. . . dello stato dei
2001 e trasferimenti correnti dallo Stato trasferimenti correnti 18,5
2002 12,8
2003 8,2
1998 19,0
1999 . L. 21,9
2000 Tot. entrate derivanti da contributi Ll p'rln.upale 26,7
. . . del grado di dipendenza
2001 e trasferimenti correnti dal centro 26,9
2002 22,4
2003 14,9

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo

5.3.3 Le spese del Lazio

A norma del Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti Locali
d.Igs. 267/2000, ai Comuni spettano le funzioni amministrative che riguar-
dano la popolazione e il territorio comunale, nei settori organici dei servizi
alla persona e alla comunita, dell’assetto e utilizzazione del territorio e
dello sviluppo economico. Gestiscono 1 servizi elettorali, di stato civile, di
anagrafe, di leva militare e di statistica. Le spese sono ordinate gradual-
mente in titoli, funzioni, servizi ed interventi, in relazione, rispettivamente,
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ai principali aggregati economici, alle funzioni degli enti, ai singoli uffici
che gestiscono un complesso di attivita ed alla natura economica dei fattori
produttivi nell’'ambito di ciascun servizio. Prima di darne una rappresenta-
zione per funzioni dell’'aggregato dei Comuni del Lazio, ci sembra interes-

TAB. 5.6 - LE SPESE (IMPEGNI) DEI COMUNI DEL LAZIO DAL 1998 AL 2003

Anno Descrizione % sul tot. gen. % PIL Pro capite
spese
1998 66,7 4,7 950,4
1999 574 4,6 941,0
2000 Titolo | - Spese correnti 663 46 979:6
2001 68,1 4,2 952,3
2002 62,3 4,1 974,5
2003 50,9 3,7 913,6
1998 22,3 1,6 318,1
1999 25,1 2,0 411,1
2000 Titolo Il - Spese in c/capitale e b CER
2001 16,8 1,0 234,5
2002 23,3 1,5 364,3
2003 30,5 2,2 547,1
1998 4,8 0,3 68,1
1999 11,2 0,9 183,2
2000 Titolo IIl - Spese per rimborso 6,9 0,5 102,1
2001 di prestiti 7,3 0,5 102,7
2002 6,8 0,5 105,9
2003 11,6 0,9 207,4
1998 6,4 0,5 91,2
1999 6,3 0,5 103,7
2000 Titolo IV - Spese per servizi 750 0,5 103,5
2001 per conto di terzi 7,8 0,5 109,1
2002 77 0,5 119,6
2003 7,1 0,5 126,5
1998 100,0 7,1 1.424,6
1999 100,0 8,0 1.639,0
2000 100,0 6,9 1.478,6
Totale generale delle spese
2001 100,0 6,1 1.398,5
2002 100,0 6,6 1.564,5
2003 100,0 7,3 1.794,6

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo, PIL dell’Istituto Tagliacarne e Popolazione ISTAT
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sante analizzare le spese correnti e in conto capitale come risultano dal
quadro 3 dei bilanci consuntivi (tabella 5.6)". Seguira poi I'analisi della
spesa corrente e in c. capitale per funzioni (rispettivamente dal quadro 4 e
dal quadro 5 che, nel paragrafo successivo, sara considerata in riferimento
agli aggregati provinciali), riportata nelle tabelle 5.7 e 5.8 in percentuale
rispetto al PIL, il valore pro capite e in percentuale sul totale generale delle
spese.

La tabella 5.6 riporta i valori — in livelli, in rapporto al totale generale
delle spese e al PIL locale — delle spese (impegni ) dell’aggregato dei Co-
muni del Lazio. I rapporti di composizione delle spese e le stesse in termini
di PIL locale sono rappresentati nelle figure 5.5 e 5.6.

Nei sei anni considerati, le spese correnti rappresentano in media circa il
62% delle spese totali, il 4,32% del PIL locale e 952 euro pro capite. In
termini reali (rispetto al PIL locale) presentano un andamento decrescente
in tutto il periodo. Nel 2003 si rileva il livello piti basso registrato negli an-
ni oggetto di analisi, ossia circa il 52% della spesa totale, il 3,73% del PIL
locale e circa 914 euro pro capite.

Le spese in conto capitale rappresentano in media circa il 23% delle spe-
se totali, I'1,63% del PIL locale e 361 euro pro capite. Mostrano un anda-
mento decrescente tra il 1999 e il 2001, anno in cui sono circa il 16,8% del
totale generale delle spese e raggiungono il peso piu elevato nel 2003, circa
il 30,5% del totale delle spese e il 2,23% del PIL.

Il totale generale delle spese, che ¢ in media il 7% del PIL locale nei sei
anni, ha un picco nel 1999 (8% del PIL) subisce un decremento significati-
vo fino al 2001, anno in cui raggiunge il 6,14% del PIL, per poi tornare al
7,32% del PIL nel 2003.

Ricordiamo che per ciascuno degli enti considerati vengono rilevati i
flussi finanziari di spesa (impegni), prodotti nel periodo considerato, rap-
presentati secondo una classificazione per settori funzionali. Tali settori
funzionali sono:

Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo. In tale voce sono
comprese le tutte spese per gli organi dell’Ente Locale (I'ufficio del sinda-
co, il consiglio comunale, la giunta comunale e le circoscrizioni comunali),

' T titoli della spesa, nel quadro 3, sono: Titolo I - Spese correnti; Titolo IT - Spese in conto
capitale; Titolo IIT - Spese per rimborso di prestiti; Titolo IV - Spese per servizi per conto di
terzi.



5. LA FINANZA COMUNALE 197

le spese per la revisione contabile, le spese per il nucleo di valutazione,
quelle per il difensore civico e quelle per i costi comuni di tali organismi,
servizi e uffici; le spese per I'ufficio del segretario comunale o provinciale;
le spese per gli uffici delle risorse umane; le spese per gli uffici degli affari
generali e legali che sovrintendono i vari servizi (per gli espropri, per le
gare d’appalto, per i contratti di acquisto ecc.); le spese per i servizi
dell’area del cittadino (ufficio anagrafe e di leva); le spese per i servizi di
contabilita e finanza che si occupano del bilancio e della gestione del pa-
trimonio; le spese per i servizi dell’economato (che gestisce il magazzino
delle merci) e servizi comuni come il centralino; le spese per la direzione
delle entrate e le spese per il corpo dei vigili urbani, qualora svolga attivita
amministrative.

Funzioni relative alla giustizia. Tale voce comprende le spese per l'ammini-
strazione giudiziaria, per la costruzione e gestione degli istituti di preven-
zione e pena, per la giustizia minorile, per la costruzione e la gestione di
uffici giudiziari.

Funzioni di polizia locale. Tale voce include le spese per la pubblica sicurezza,
la polizia amministrativa e la polizia locale che svolge servizi di: consegna
dei certificati elettorali, controllo del rispetto dei regolamenti urbanistici ed
edilizi, controllo di regolarita delle attivita commerciali nel settore «fiere e
mercati» e controllo del traffico.

Funzioni di istruzione pubblica. Tale voce comprende le spese per investi-
menti scolastici (costruzione e arredo scuole, attrezzature didattiche), servi-
zi ausiliari per il funzionamento delle scuole (manutenzione delle strutture,
illuminazione, riscaldamento, pulizia dei locali e sorveglianza), servizi ausi-
liari per gli studenti (trasporti, mense, servizi sportivi e servizi sanitari) re-
lativi alle scuole materne comunali, alle scuole elementari e medie pubbli-
che, alle scuole medie superiori pubbliche, alle scuole professionali pubbli-
che e alle universita pubbliche.

Funzioni relative alla cultura e ai bent culturali. Tale voce comprende le spese
sostenute per la gestione e la manutenzione di musei comunali, mostre ar-
tistiche e culturali, siti e parchi archeologici, biblioteche e archivi comunali,
circoli culturali, dimore storiche, teatri comunali, cineteche, orti botanici,
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acquari, osservatori astronomici e le spese per I'organizzazione di festival
musicali ed eventi culturali.

Funziont mel settore sportivo e ricreativo. Tale voce comprende le spese soste-
nute per la realizzazione e manutenzione di stadi comunali, campi sportivi,
palazzi del ghiaccio, campi di pattinaggio, palestre, piscine, piste di sci,
impianti di risalita, bagni marittimi e lacuali comunali, giardini e parchi
pubblici, parchi naturali, boschi e foreste comunali, riserve di caccia e pe-
sca, parchi giochi comunali.

Funzioni nel campo turistico. Vi rientrano tutte le spese a sostegno del turismo
e dell'industria alberghiera comprese quelle per gli enti turistici, per la
propaganda turistica e i contributi agli operatori del settore.

Funziont mel campo della viabilita e dei trasporti. Include le spese relative alla
programmazione degli accessi (sensi unici, corsie preferenziali, aree pedo-
nali, parcheggi, soste, condotti sotterranei ecc.) e dell’'uso delle vie di co-
municazione urbane ed extra urbane (strade, piazze, sotto passaggi, trafori,
sopra elevate ecc.); le spese per la segnaletica; per la vigilanza del traffico;
per la pulizia delle strade; per l'illluminazione pubblica. Nonché le spese
relative ai servizi di trasporto urbano ed extraurbano e relative ai servizi
pubblici di trasporto locale lacuali, fluviali e marittimi.

Funziont riguardanti la gestione del territorio e dell’ambiente. Comprende le spe-
se relative alla realizzazione e manutenzione di fognature, impianti di de-
purazione e scarico ecologico di acque reflue, opere idrauliche di interesse
comunale e circoscrizionale; spese relative ai servizi di acqua potabile, ser-
vizi di sorveglianza locale eco-ambientale e tutte le spese per lo smalti-
mento dei rifiuti solidi urbani, per discariche, inceneritori, spese per la rac-
colta differenziata dei rifiuti ecc.

Funziont mel settore sociale. Comprende tutte le spese relative agli interventi
di natura assistenziale compresi quelli per gli asili nido, ospizi per anziani,
ospizi per minori, ospizi per tossico dipendenti e alcol dipendenti, ricoveri
e mense per i poveri; spese per I'edilizia popolare pubblica, per gli inter-
venti di beneficenza e le spese per il servizio necroscopico e cimiteriale.
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Funzioni nel campo dello sviluppo economico. Tale voce comprende tutte le spese
relative alle funzioni amministrative riguardanti I'industria; funzioni ammini-
strative relative a realizzazione, ampliamento e riattivazione di impianti pro-
duttivi; funzioni amministrative di controllo del risparmio energetico e
dell'uso razionale dell’energia; nonché le spese sostenute per 'assistenza e il
sostegno dell’agricoltura, dell’artigianato, del commercio ambulante ecc.

Funziont relative a servizi produttivi. Tale voce comprende tutte le spese rela-
tive ai servizi di pubblica utilita gestiti dai Comuni, che negli ultimi anni
sono stati interessati da importanti cambiamenti nelle forme di gestione,
sempre pill orientate verso forme «esterne» ai bilanci degli Enti Locali. In
particolare ci si riferisce alla gestione degli acquedotti, alla distribuzione
del gas metano e dell’energia elettrica e alle farmacie comunali.

Le tabelle 5.7, 5.8 e 5.9 scompongono per funzioni la spesa corrente, in
conto capitale e la somma delle due. I valori sono riportati in percentuale
del PIL (A), in termini pro capite (B) e in percentuale sul totale generale
delle spese (C).

TAB. 5.7 QUADRO 4 A - SPESA CORRENTE PER FUNZIONE (PERCENTUALE PIL)

F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL Media
1998 1999 2000 2001 2002 2003

A

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo 093 099 1,02 096 095 096 0097

Relative alla giustizia 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Di polizia locale 0,26 0,27 0,29 0,28 0,29 0,30 0,28
Di istruzione pubblica 0,56 0,58 0,49 0,44 0,46 0,45 0,50
Relative alla cultura e ai beni culturali 0,12 0,13 0,13 0,12 0,15 0,14 0,13
Nel settore sportivo e ricreativo 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02
Nel campo turistico 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02
Nel campo della viabilita e dei trasporti 1,46 1,06 1,10 0,95 0,73 0,68 1,00

Riguardanti la gestione del territorio

e dell'ambiente 0,86 1,00 0,92 0,84 0,85 0,57 0,84

Nel settore sociale 0,36 0,41 0,46 0,44 0,50 0,49 0,44
Nel campo dello sviluppo economico 0,10 0,06 0,05 0,04 0,04 0,04 0,06
Relative ai servizi produttivi 0,05 0,05 0,05 0,05 0,05 0,04 0,05

TOTALE 4,75 4,61 457 418 4,08 3,73 4,32
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TAB. 5.7 QUADRO 4 B - SPESA CORRENTE PER FUNZIONE (PRO CAPITE)

B F/Pop. F/Pop. F/Pop. F/Pop. F/Pop. F/Pop. Media
1998 1999 2000 2001 2002 2003

Siegn;r;l(l):; ngli'nég:,ttrljﬁgone 186,62 202,41 218,66 218,97 226,07 235,18 214,65
Relative alla giustizia 2,31 2,08 2,38 2,42 2,83 2,74 2,46
Di polizia locale 52,93 56,09 63,22 64,57 68,81 72,37 63
Di istruzione pubblica 112,66  118,5  105,4 100,39 109,35 110,54 109,47
Relative alla cultura e ai beni culturali 23,69 26,28 28,79 27,89 34,67 35,07 29,4
Nel settore sportivo e ricreativo 4,68 4,84 4,94 4,45 4,92 5,13 4,83
Nel campo turistico 3,22 4,37 4,82 3,84 4,48 4,35 4,18
Nel campo della viabilita e dei trasporti 293,05 216,84 235,54 215,66 173,29 166,5 216,81
Elgsﬁlr;nizl:ategestlone del territorio 173,09 204,21 196,68 191,29 200,76 139,88 184,32
Nel settore sociale 72,47 83,84 98,85 101,1 119,35 119,69 99,22
Nel campo dello sviluppo economico 20,12 11,27 10,66 9,72 10,51 10,53 12,14
Relative ai servizi produttivi 10,1 10,23 9,97 11,29 12,33 10,96 10,81
TOTALE 955,25 940,97 979,82 951,52 967,36 913,63 951,42

TAB. 5.7 QUADRO 4 C - SPESA CORRENTE PER FUNZIONE (PERCENTUALE SUL TO-

TALE GENERALE SPESE)

C F/TG F/TG F/TG F/TG F/TG F/TG Media
1998 1999 2000 2001 2002 2003

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo 1310 1235 1479 1566 1445 1311 13,91
Relative alla giustizia 0,16 0,13 0,16 0,17 0,18 0,15 0,16

Di polizia locale 3,72 3,42 4,28 4,62 4,40 4,03 4,08

Di istruzione pubblica 7,91 7,23 7,13 7,18 6,99 6,16 7,10

Relative alla cultura e ai beni culturali 1,66 1,60 1,95 1,99 2,22 1,95 1,90

Nel settore sportivo e ricreativo 0,33 0,30 0,33 0,32 0,31 0,29 0,31

Nel campo turistico 0,23 0,27 0,33 0,27 0,29 0,24 0,27

Nel campo della viabilita e dei trasporti 20,57 13,23 15,93 15,42 11,08 9,28 14,25
zlgzﬁlr:nz:r;ti;:atfestlone del territorio i e BE0  SE @b o0 e
Nel settore sociale 5,09 5,12 6,69 7,23 7,63 6,67 6,40

Nel campo dello sviluppo economico 1,41 0,69 0,72 0,69 0,67 0,59 0,80

Relative ai servizi produttivi 0,71 0,62 0,67 0,81 0,79 0,61 0,70

TOTALE 67,06 57,41 66,27 68,04 61,83 50,91 61,92
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TAB. 5.8 QUADRO 5 A - SPESA IN CONTO CAPITALE PER FUNZIONE (PERCENTUALE
PIL)

F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL Media

A 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo to s > s O . 0:33
Relative alla giustizia 0,003 0,004 0,004 0,020 0,001 0,014 0,010
Di polizia locale 0,04 0,01 0,004 0,005 0,008 0,009 0,01
Di istruzione pubblica 0,53 0,12 0,09 0,06 0,07 0,13 0,17
Relative alla cultura e ai beni culturali 0,58 0,11 0,04 0,03 0,09 0,11 0,16
Nel settore sportivo e ricreativo 0,23 0,04 0,03 0,03 0,03 0,06 0,07
Nel campo turistico 0,07 0,01 0,004 0,005 0,006 0,014 0,020

Nel campo della viabilita e dei trasporti 10,69 0,86 0,44 0,33 0,73 0,89 2,32

Riguardanti la gestione del territorio

e dell'ambiente 345 051 046 031 031 059 094

Nel settore sociale 0,68 0,10 0,09 0,09 0,05 0,09 0,18
Nel campo dello sviluppo economico 0,60 0,04 0,04 0,021 0,040 0,021 0,13
Relative ai servizi produttivi 0,12 0,02 0,01 0,010 0,010 0,012 0,03
TOTALE 15,82 2,01 1,37 1,03 1,48 2,23 3,99

TAB. 5.8 QUADRO 5 B - SPESA IN CONTO CAPITALE PER FUNZIONE (PRO CAPITE)

B 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Media

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo 2231 40,23 3212 2853 3215 7042 37,63

Relative alla giustizia 0,07 0,89 0,77 3,59 0,15 3,43 1,48
Di polizia locale 0,84 2,31 0,91 1,17 1,8 2,12 1,53
Di istruzione pubblica 10,64 24,73 19,83 12,98 16,57 32,3 19,51
Relative alla cultura e ai beni culturali 11,69 22,29 8,9 7,35 20,48 28,07 16,46
Nel settore sportivo e ricreativo 4,6 9,17 6,22 5,87 7,76 14,78 8,07
Nel campo turistico 1,45 1,43 0,87 1,07 1,35 3,54 1,62

Nel campo della viabilita e dei trasporti 214,89 175,19 93,48 74,2 172,72 219,21 158,28

Riguardanti la gestione del territorio

e dell'ambiente 69,34 103,49 98,56 70,62 74,3 143,49 93,3

Nel settore sociale 13,63 20,11 19,62 20,5 11,76 21,09 17,79
Nel campo dello sviluppo economico 12,1 7,3 9,24 4,7 9,89 5,03 8,04
Relative ai servizi produttivi 2,4 3,55 2,88 3,36 2,9 2,84 2,99

TOTALE 317,83 411,14 293,42 233,98 351,84 547,06 359,21
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TAB. 5.8 QUADRO 5 C - SPESA IN CONTO CAPITALE PER FUNZIONE (PERCENTUALE

SUL TOTALE GENERALE SPESE)

C F/TG F/TG F/TG F/TG F/TG F/TG Media
1998 1999 2000 2001 2002 2003

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo 157 245 2 ap 28 392 237
Relative alla giustizia 0,00 0,05 0,05 0,26 0,01 0,19 0,09
Di polizia locale 0,06 0,14 0,06 0,08 0,12 0,12 0,10
Di istruzione pubblica 0,75 1,51 1,34 0,93 1,06 1,80 1,23
Relative alla cultura e ai beni culturali 0,82 1,36 0,60 0,53 1,31 1,56 1,03
Nel settore sportivo e ricreativo 0,32 0,56 0,42 0,42 0,50 0,82 0,51
Nel campo turistico 0,10 0,09 0,06 0,08 0,09 0,20 0,10
Nel campo della viabilita e dei trasporti 15,08 10,69 6,32 5,31 11,04 12,21 10,11
zlgsﬁ‘r:nz:rl;ti;:atfestlone del territorio 487 e 6,67 . £ 8,00 o
Nel settore sociale 0,96 1,23 1,33 1,47 0,75 1,18 1,15
Nel campo dello sviluppo economico 0,85 0,45 0,62 0,34 0,63 0,28 0,53
Relative ai servizi produttivi 0,17 0,22 0,20 0,24 0,19 0,16 0,19
TOTALE 22,31 25,08 19,84 16,73 22,49 30,48 22,82

TAB. 5.9 QUADRO 4 A + QUADRO 5 A
PER FUNZIONE (PERCENTUALE PIL)

SPESA CORRENTE E IN CONTO CAPITALE

A F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL F/PIL Media
1998 1999 2000 2001 2002 2003

G'enera.li di amministrazione 2,00 9 e e 253 T e
di gestione e di controllo

Relative alla giustizia 0,00 0,01 0,01 0,03 0,01 0,03 0,02
Di polizia locale 0,30 0,29 0,30 0,29 0,30 0,30 0,30
Di istruzione pubblica 1,10 0,70 0,58 0,50 0,53 0,58 0,66
Relative alla cultura e ai beni culturali 0,70 0,24 0,18 0,15 0,23 0,26 0,29
Nel settore sportivo e ricreativo 0,30 0,07 0,05 0,05 0,05 0,08 0,09
Nel campo turistico 0,10 0,03 0,03 0,02 0,02 0,03 0,04
Nel campo della viabilita e dei trasporti 12,20 1,92 1,53 1,27 1,46 1,57 3,32
Elg:ﬁ‘r:;rl;ti;:ﬂtsestlone del territorio P e 138 e 116 116 178
Nel settore sociale 1,00 0,51 0,55 0,53 0,55 0,57 0,63
Nel campo dello sviluppo economico 0,70 0,09 0,09 0,06 0,09 0,06 0,18
Relative ai servizi produttivi 0,20 0,07 0,06 0,06 0,06 0,06 0,08
TOTALE 20,60 6,63 5,93 5,21 5,57 5,96 8,31
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TAB. 5.9 QUADRO 4 B + QUADRO 5 B - SPESA CORRENTE E IN CONTO CAPITALE
PER FUNZIONE (PRO CAPITE)

F/ Pop. F/Pop. F/Pop. F/Pop. F/Pop. F/Pop. Media

B
1998 1999 2000 2001 2002 2003

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo 2089  242,6 250,8 247,5 258,2 3056 2523

Relative alla giustizia 2,4 3,0 3,2 6,0 3,0 6,2 3,9
Di polizia locale 53,8 58,4 64,1 65,7 70,6 74,5 64,5
Di istruzione pubblica 123,3  143,2 125,2  113,4 125,9 142,8 129,0
Relative alla cultura e ai beni culturali 35,4 48,6 37,7 35,2 55,2 63,1 45,9
Nel settore sportivo e ricreativo 9,3 14,0 11,2 10,3 12,7 19,9 12,9
Nel campo turistico 4,7 5,8 5,7 4,9 5,8 7,9 5,8

Nel campo della viabilita e dei trasporti 507,9 392,0 329,0 289,9 346,0 385,7 3751
Riguardanti la gestione del territorio

e dallamisiamie 242,4 307,7 2953 2619 2751 2834 277,6

Nel settore sociale 86,1 104,0 118,5 121,6 1311  140,8  117,0
Nel campo dello sviluppo economico 32,2 18,6 19,9 14,4 20,4 15,6 20,2
Relative ai servizi produttivi 12,5 13,8 12,9 14,6 15,2 13,8 13,8
TOTALE 1.273,1 1.352,1 1.273,2 1.185,5 1.319,2 1.460,7 1.310,6

TAB. 5.9 QUADRO 4 C + QUADRO 5 C - SPESA CORRENTE E IN CONTO CAPITALE
PER FUNZIONE (PERCENTUALE SUL TOTALE GENERALE SPESE)

F/TG F/TG F/TG F/TG F/TG F/TG Media

C
1998 1999 2000 2001 2002 2003

Generali di amministrazione

di gestione e di controllo 7 14,8 7 177 o3 7 52

Relative alla giustizia 0,2 0,2 0,2 0,4 0,2 0,3 0,3
Di polizia locale 3,8 3,6 4,3 4,7 4,5 4,2 4,2
Di istruzione pubblica 8,7 8,7 8,5 8,1 8,0 8,0 8,3
Relative alla cultura e ai beni culturali 2,5 3,0 2,5 2,5 3,5 3,5 2,9
Nel settore sportivo e ricreativo 0,7 0,9 0,8 0,7 0,8 1,1 0,8
Nel campo turistico 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
Nel campo della viabilita e dei trasporti 35,7 23,9 22,3 20,7 22,1 21,5 24,4

Riguardanti la gestione del territorio

e dell'ambiente 17,0 18,8 20,0 18,7 17,6 15,8 18,0

Nel settore sociale 6,0 6,3 8,0 8,7 8,4 7,8 7,6
Nel campo dello sviluppo economico 2,3 1,1 1,3 1,0 1,3 0,9 1,3
Relative ai servizi produttivi 0,9 0,8 0,9 1,0 1,0 0,8 0,9
TOTALE 89,4 82,5 86,1 84,8 84,3 81,4 84,7

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo, PIL dell’Istituto Tagliacarne e Popolazione ISTAT
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Cominciando dalle spese correnti, le funzioni che assorbono piu risorse
sono quelle generali di amministrazione gestione e controllo (piuttosto sta-
bili nel periodo considerato) e nel campo della viabilita e dei trasporti (de-
crescenti). Ciascuna, in media per 1 6 anni, ¢ circa 1% del PIL, seguite dalla
funzione riguardanti la gestione del territorio e dell’ambiente (0.84% del
PIL). In termini pro capite, i Comuni spendono per le suddette, rispetti-
vamente, circa 215 euro, 217 euro e 184 euro. Le spese in campo di viabi-
lita e trasporti sono anche quelle principali in conto capitale (in media
2,32% del PIL e circa 158 euro pro capite nei sei anni). Esse, tuttavia, pre-
sentano una forte variabilita: in particolare, sono circa 1'11% del PIL nel
1998 (soprattutto nei Comuni della Provincia di Latina), ma la media del
quinquennio successivo e dello 0,65% del PIL. Seguono le spese per la ge-
stione del territorio e dell’ambiente (0,94% del PIL e circa 93 euro pro ca-
pite). Considerando la somma delle spese correnti e in conto capitale ri-
sulta pertanto che nei sei anni considerati, la funzione che ha assorbito piu
risorse ¢ stata quella relativa a viabilita e trasporti, circa 3,32% del PIL (375
euro pro capite) — ma escludendo il 1998 le medie scendono per il periodo
1999-2003 a 1.55% del PIL e 348 euro pro capite —, seguita dalle spese ri-
guardanti la gestione del territorio e dell’ambiente circa 1,78% del PIL
(277 euro pro capite) e poi dalle spese generali di amministrazione gestio-
ne e controllo circa 1,3% del PIL (252 euro pro capite). I valori medi piu
bassi sono per le spese relative alla giustizia (che pero presentano forti dif-
ferenziazioni tra gli aggregati provinciali) e quelle nel campo turistico.

Un discorso a parte merita la spesa sociale, che in base ai consuntivi dei
Comuni del Lazio ¢ in media lo 0.63% del PIL e solo 117 euro pro capite,
mostrando un andamento stabile nei sei anni considerati. Tale argomento
sara ripreso nel paragrafo 5.4.

5.4 La finanza pubblica dei Comuni del Lazio:
gli aggregati provinciali

In questo paragrafo, analizziamo gli andamenti delle finanze pubbliche dei
Comuni aggregati per Province, isolando il Comune di Roma dall’anda-
mento dei Comuni della Provincia di Roma. La tabella 5.10 mostra i rap-
porti tra spese ed entrate, rappresentati anche nella figura 5.7.

Emerge che, in genere, lo scarto tra spese ed entrate si mantiene entro il
2,5%. Tuttavia 'aggregazione per Province mostra alcune peculiarita: per
esempio, il picco dei Comuni della Provincia di Roma, per cui lo scarto tra
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spese ed entrate nel 2002 supera 1'8%. Emergono anche casi in cui le en-
trate superano le spese: per esempio, i Comuni delle Province di Frosinone
nel 1998 e nel 2002, di Latina nel 2000, 2002 e 2003, Viterbo 2000 e 2002,
e del Comune di Roma nel 2003. Tali andamenti trovano una spiegazione
considerando gli andamenti delle entrate e delle spese.

TAB. 5.10 - RAPPORTO PERCENTUALE TRA TOTALE SPESE E TOTALE ENTRATE (ISO-
LANDO IL COMUNE DI ROMA)

Provincia 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Frosinone 94,6 100,4 100,2 101,2 99,8 100,7
Latina 101,6 100,9 99,8 102,3 99,2 99,1
Rieti 102,0 101,6 101,8 101,1 100,7 101,7
Roma 100,8 101,5 101,8 100,7 108,4 100,4
Comune di Roma 101,4 101,1 102,8 101,3 101,7 95,7
Viterbo 101,8 100,8 98,7 102,5 98,9 101,2

Fonte: Nostre elaborazioni sui dati di bilancio consuntivo e PIL dell’Istituto Tagliacarne

Dal lato delle entrate dei Comuni aggregati per Provincia nel periodo
1998-2003, le tabelle 5.11-5.13 riportano le principali voci di entrata in
rapporto al totale generale delle entrate (valori %), al PIL provinciale (va-
lori %) e i valori pro capite. Per la Provincia di Roma, considerata separa-
tamente dal Comune di Roma, abbiamo applicato la quota di PIL provin-
ciale proporzionale agli abitanti. Le figure successive (da 5.8 a 5.19) rap-
presentano, per ciascun aggregato provinciale, i rapporti di composizione
delle entrate e il loro rapporto al PIL provinciale

I Comuni della Provincia di Frosinone, che risultano tra i piu virtuosi,
sono caratterizzati da entrate pro capite basse, soprattutto quelle tributarie,
compensate solo parzialmente da contributi e trasferimenti correnti da
parte dello stato e della regione, e riescono a contenere le spese, diversa-
mente da cio che accade per i Comuni della Provincia di Roma. Questi ul-
timi, analogamente alla Provincia di Frosinone sono caratterizzati da
un’alta percentuale di Comuni con meno di 5.000 abitanti. Presentano per-
cio bassa capacita contributiva non compensata sufficientemente da contri-
buti e trasferimenti correnti da parte di stato e regione per far fronte alle
spese che si presentano, in gran parte, a causa della vicinanza con la citta di
Roma, che canalizza i flussi migratori proprio verso i Comuni limitrofi cau-
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sando I'aumento delle spese di questi ultimi rendendoli percio i meno vir-
tuosi. Dalla parte opposta, quindi tra i Comuni piu virtuosi, si collocano i
Comuni della Provincia di Latina, che sono caratterizzati da aumenti delle
entrate (soprattutto quelle tributarie) sia in termini reali sia pro capite.
Dalla figura 5.11 emerge che il totale generale delle entrate ¢ aumentato
dal 1998 al 2000, per subire una leggera diminuzione nei due anni succes-
sivi e aumentare nuovamente nel 2003, anno in cui in termini reali le en-
trate hanno assunto il valore massimo.

Infine, il Comune di Roma & caratterizzato da rapporti tra entrate € spe-
se entro la media regionale fino al 2002. Nel 2003, mostra entrate superio-
ri alle spese soprattutto a causa del forte incremento delle entrate da alie-
nazioni, trasferimenti di capitali e riscossione di crediti, che, dopo il picco
del 1999 (4,1% del PIL locale), si era assestata nel triennio successivo al
valore medio di circa 0,7% per poi risalire al 2.8% del PIL locale.

Dal lato delle spese dei Comuni aggregati per Provincia nel periodo
1998-2003 si osserva che gli andamenti per Provincia seguono quelli gia
descritti per 'aggregato regionale, per cui si rileva la forte componente di
spese per la funzione 1 — spese generali di amministrazione gestione e
controllo — dove emergono i Comuni della Provincia di Rieti, per I'alto li-
vello sia rispetto al PIL sia pro capite.

Anche la funzione 8 relativa a viabilita e trasporti risulta una compo-
nente importante per i Comuni di tutte le Province. Emerge su tutti il Co-
mune di Roma per i valori corrente e capitale (% sul PIL e pro capite) e, a
seguire, si trovano i Comuni delle Province di Latina (con un picco nel
1998 delle spese in conto capitale) e Rieti (per le spese correnti).

La funzione 9 (Gestione del territorio e dell’ambiente) & particolarmente
elevata in tutti i Comuni, per quanto si riduca nel 2002-2003 in termini
reali.

Infine, come accennato precedentemente, merita particolare attenzione
la funzione 10 relativa alla spesa sociale. I Comuni, infatti, assicurano una
distribuzione capillare di quei servizi che garantiscono le principali condi-
zioni materiali per una buona condizione di vita, ossia la salute (al di fuori
del servizio sanitario nazionale), I'istruzione, la tutela delle eta deboli, come
infanzia e vecchiaia, una minima sicurezza economica contro il rischio di
poverta. La tutela di questo tipo di benessere viene ormai considerata parte
della garanzia dei diritti fondamentali che vanno riconosciuti a tutte le per-
sone in quanto tali, indipendentemente dalla sussistenza o meno di un le-
game di appartenenza (cittadinanza) allo stato che deve erogare i servizi
necessari per rendere quelle garanzie effettive. Va osservato che nel nostro
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paese non c¢’¢ ancora un modello standard per la costituzione di un bilancio
sociale e la funzione 10 dei bilanci consuntivi dei Comuni, che incorpora le
spese relative ad asili nido, servizi per I'infanzia e per i minori, strutture re-
sidenziali e di ricovero per anziani, assistenza, beneficenza pubblica e servi-
zi diversi alla persona, servizio necroscopico e cimiteriale, non comprende
tutte le attivita effettivamente svolte dai Comuni in tale ambito. In Europa
viene utilizzata una classificazione delle funzioni di governo articolata su
tre livelli, rispettivamente: divisioni, gruppi, classi. Tale classificazione, de-
nominata COFOG, ossia Classtfication of Function of Government, individua la
spesa sociale all'interno della Divisione 10 nelle seguenti voci: malattie ed
invalidita, vecchiaia, superstiti, famiglia e figli, disoccupazione, abitazioni,
esclusione sociale, protezione sociale. Tra i diversi interventi che in ambito
europeo vengono rivolti a favore delle persone con disagio economico,
spiccano alcune forme di aiuto — per le abitazioni e per la disoccupazione —
che in Italia non sono annoverate nella spesa sociale. Per esempio, la spesa
relativa alle abitazioni compare nei bilanci consuntivi dei Comuni nella
funzione 9, riguardante la gestione del territorio e dell’ambiente, inserita
nel servizio 2 come «spesa per I'edilizia residenziale pubblica locale e piani
di edilizia economico popolare»'".

Dall’esame dell’andamento della spesa sociale sostenuta dal 1998 sino al
2003 da parte delle Province del Lazio, escludendo il Comune di Roma che
si pone ai livelli pitt elevati soprattutto per la parte corrente, emerge un
andamento simile (soprattutto pro capite) in tutte le Province. Rieti man-
tiene livelli sempre superiori rispetto alle altre Province laziali, pur mo-
strando andamenti altalenanti dal lato degli investimenti. La Provincia di
Latina ¢ invece quella che ha riportato negli anni i valori pitt bassi di spesa
sociale. La Provincia di Viterbo subisce un forte decremento della spesa so-
ciale nel 2000 soprattutto dal lato degli investimenti, cresce poi fino al
2001, e resta con andamento regolare sino al 2003. I1 Comune di Roma,
oltre a presentare i livelli pitt alti sia pro capite sia rispetto al PIL, presenta
un andamento irregolare negli anni. Tuttavia la capitale richiede uno stu-
dio a parte, non soltanto per 'enorme differenza riscontrata in ambito di
densita di popolazione, ma soprattutto per le differenti politiche economi-
che attuate.
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5.5 Conclusioni

Sulla base di una banca dati contenente i dati dei bilanci consuntivi e i dati
strutturali di tutti i Comuni del Lazio abbiamo studiato I'evoluzione delle
principali componenti delle finanze comunali.

Emerge che le entrate e le spese hanno avuto un andamento analogo,
con il totale delle entrate quasi sempre pitt basso del totale delle spese.

In secondo luogo, il loro scostamento, crescente fino al 2002, dovuto in
parte all'incremento delle spese causato dall’attribuzione di nuove funzioni
ai Comuni, cambia tendenza nel 2003 soprattutto per effetto del processo
di cartolarizzazione del Comune di Roma, malgrado il fatto che la legge fi-
nanziaria per il 2003 abbia ridotto i trasferimenti dal centro e imposto li-
miti all'uso dell’addizionale IRPEF, contribuendo cosi ad aumentare il po-
tenziale divario tra spese ed entrate. Tuttavia, per tutto il periodo conside-
rato, lo scarto tra spese ed entrate non ha mai superato il 2,5%, analoga-
mente a quanto avvenuto a livello nazionale.

Dal lato delle entrate risulta che il grado di autonomia impositiva ¢ de-
terminato soprattutto dall'ICI, ma I'addizionale IRPEF, introdotta solo nel
1999 sta diventando sempre piu popolare e in aumento, nonostante le li-
mitazioni poste dalla legge finanziaria per il 2003. Il grado di dipendenza
delle entrate dei Comuni dai trasferimenti correnti statali (e regionali) ¢
notevolmente diminuito durante tutto il periodo considerato.

L’analisi si € poi concentrata sulle spese. Emerge una chiara riduzione
delle spese correnti in termini reali, compensata, in parte, da un corri-
spondente incremento delle spese in conto capitale tra il 2001 e il 2003. In
relazione alla distinzione funzionale delle spese che i Comuni devono svol-
gere nel rispetto del Testo Unico degli Enti Locali, i risultati mostrano che
le funzioni con i valori piu elevati sono quelle per cui il servizio deve essere
garantito. In particolare, presentano livelli di spesa elevati le funzioni ge-
nerali di amministrazione, le funzioni riguardanti la gestione del territorio
e dell’ambiente, le funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti. Le
funzioni con i piu bassi livelli di spesa sono quelle nel campo dello sviluppo
economico, turistico e le funzioni relative alla giustizia.
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LE PROVINCE

Oltre ai Comuni, sul territorio regionale operano altri soggetti istituzionali, per
cui, la ripartizione degli ambiti di attribuzione tra i diversi livelli di governo puo
rendere difficoltosa la ricostruzione della politica pubblica. Anche le Province,
infatti, sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite loro per il principio
di sussidiarieta con legge statale e regionale. Spettano ad esse le funzioni ammi-
nistrative di interesse provinciale che riguardano zone intercomunali o I'intero
territorio provinciale nei settori della difesa del suolo, della tutela e valorizzazio-
ne dell’ambiente e prevenzione delle calamita; della tutela e valorizzazione delle
risorse idriche ed energetiche; della valorizzazione dei beni culturali; viabilita e
trasporti; protezione della flora e della fauna di parchi e riserve naturali; caccia e
pesca nelle acque interne; organizzazione dello smaltimento dei rifiuti a livello
provinciale; rilevamento, disciplina e controllo degli scarichi delle acque e delle
emissioni atmosferiche e sonore; servizi sanitari, di igiene e profilassi pubblica,
attribuiti dalla legislazione statale e regionale; raccolta ed elaborazione dei dati,
assistenza tecnico-amministrativa agli Enti locali.

Nelle tabelle successive riportiamo per I'aggregato delle Province del Lazio le
principali voci di entrata e spesa, 1 rapporti di composizione e le percentuali ri-
spetto al PIL del Lazio.

Dal lato delle entrate, il decreto legislativo n. 504 del 1992 ha istituito un
fondo per le Province, presso il Ministero dell'Interno, grazie al quale esse sono
state messe in condizione di finanziare spese correnti, spese per investimenti e in
conto capitale. E stata concessa lattribuzione di un’addizionale sulla tassa per lo
smaltimento di rifiuti solidi urbani, riscossa dai Comuni. Le Province, tuttavia,
hanno minori margini di manovra dei Comuni in tema di entrate proprie e i tra-
sferimenti regionali di maggiore entita presentano sempre una specifica destina-
zione. Dal lato delle entrate, emerge, infatti, una crescita delle stesse derivante,
per la maggior parte, da contributi e trasferimenti correnti e tributarie. La mag-
giore consistenza di tali fonti ¢ costituita dall'imposta RC Auto, imposta di tra-
scrizione. Nel 2004, le entrate da accensioni di prestiti, quasi raddoppiate ri-
spetto al valore medio dei sei anni considerati, hanno raggiunto la consistenza
del gettito delle imposte.

Dal lato delle spese, le Province hanno accresciuto competenze e funzioni fin
dagli anni '90. La legge n. 142 del 1990 ha accresciuto il ruolo istituzionale delle
Province, crescita proseguita anche in seguito alla riforma Bassanini del 1997.
Emerge che pitt di un quarto delle spese correnti delle Province del Lazio viene
assorbita dalle funzioni generali di amministrazione e controllo, segue la funzio-
ne per listruzione pubblica circa un terzo delle spese correnti nel 2004. Per
quanto riguarda gli investimenti, nei sei anni considerati circa un terzo € assor-
bito dal sistema viario (con un picco nel 2004 in cui pitt della meta degli investi-
menti e stata per viabilita).
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APPENDICE

Nelle seguenti tabelle sono riportati i valori pro capite (2003) in euro del
totale entrate al netto del titolo V, del totale delle spese correnti e in conto
capitale dei Comuni del Lazio ad eccezione dei Comuni i cui bilanci non
sono presenti nel database del Ministero dell'Interno, che sono: Anzio, Bel-
legra, Campagnano di Roma, Celleno, Fontechiari, Ladispoli, Magliano
Romano, Pontinia, Riofreddo, Rocca di Cave, Roccagiovine, Turania e
Vallepietra.

TOTALE ENTRATE (AL NETTO DEL TITOLO V), TOTALE SPESE CORRENTI E IN CONTO
CAPITALE DEI COMUNI LAZIALI PER FASCE DI POPOLAZIONE (VALORI PRO CAPITE -
ANNO 2003)

Comuni Comuni Comuni Comuni Comuni Comuni
Valori pro capite 2003 sotto i tra2.000€e tras5.000e tra10.000e tra20.000e  soprai
2.000ab. 5.000ab. 10.000ab. 20.000ab. 50.000ab. 50.000 ab.

POPOLAZIONE 8 238 112 14.12 1.58, 11
RESIDENTE MEDIA 957 3.23 7. 4.127 31.504 339.114
ICI 111 110 175 160 175 223
Addizionale IRPEF 29 36 53 59 74 92
Totale entrate tributarie 281 267 365 380 383 459
TOTALE ENTRATE AL 2.276 1.212 1.21 1.08 1.10 1.440
NETTO DEL TITOLO V 27 : 219 005 104 s
Funzioni di istruzione
S 68 57 58 62 68 88
Funzioni nel campo della

8o 57 41 37 39 90

viabilita e dei trasporti
Funzioni riguardanti

la gestione del territorio 217 144 144 162 162 181
e dell'ambiente

Funzioni nel settore

sociale 65 54 56 70 91 96
Totale spese correnti 944 617 609 651 647 799
TOTALE SPESE C/CAP 1.117 446 467 283 273 385

Fonte: Elaborazioni su dati del Ministero dell'Interno
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6.
La Regione Lazio e Europa

Un’analisi comparata a livello regionale

di G. Eusepi, A. Cepparulo, F. Verrecchia

6.1 La transizione del ruolo delle Regioni
nel panorama europeo

Benché sin dalle origini dell’europeismo fosse emersa I'idea di un’Europa
come unione di regioni e non di Stati e nonostante una matrice regionale
trapeli dagli stessi trattati, solo con il tempo il ruolo delle regioni ¢ dive-
nuto significativo. In sede di definizione del nuovo partenariato per la cre-
scita e 'occupazione, infatti, si promuove la partecipazione delle regioni e,
pitu in generale, degli enti locali, in sede di programmazione e attuazione
dei programmi nazionali, al fine di un piu rapido raggiungimento degli
obiettivi, per motivi:

e di ordine organizzativo: nel porre in atto I'agenda relativa alla crescita e
all’occupazione, gli attori regionali hanno generalmente una migliore
conoscenza dello stato generale e dispongono di esperienza acquisita
nell’applicare sistemi di monitoraggio e valutazione;

¢ di ordine tematico: alta occupazione, bassa disoccupazione, crescita eco-
nomica e inclusione sociale.

La complementarita tra la politica regionale, prevalentemente di carattere
solidaristico, e 'ambizioso obiettivo di fare dell’Europa I'economia basata
sulla conoscenza si traduce in un coerente utilizzo dei Fondi Strutturali.

Gli obiettivi dei due interventi appaiono vicendevolmente necessari. Se-
condo il commissario Hubner, infatti, la politica di coesione puo essere
proprio quell'incentivo finanziario, evidenziato da Kok nel suo rapporto
(2004), per realizzare gli obiettivi, tenuto conto soprattutto del fatto che la
politica regionale favorisce investimenti ad alto rendimento, con effetti sul-
I'intera Europa, e che la politica di coesione ¢ lo strumento che assicure-
rebbe la loro attuazione.
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Questo comune sentimento insieme con l'allargamento dell’'Unione ha
fatto emergere il bisogno di una revisione delle priorita della politica re-
gionale e di coesione, come indicato dal Consiglio europeo di primavera
del 2005, messo in atto attraverso un lungo dibattito iniziato nel 2004.

La concentrazione degli sforzi sulle nuove priorita prevede una revisione
degli obiettivi in materia di interventi strutturali, ovvero:

e convergenza: «<Promuovere condizioni che favoriscano la crescita e fatto-
ri che portino a una convergenza reale per gli Stati membri e le regioni
meno sviluppate»';

e competitivita regionale e occupazione: «rafforzare la competitivita e
Iattrattivita delle regioni nonché l'occupazione a livello regionale me-
diante un duplice approccio [...] programmi di sviluppo intesi ad aiutare
le regioni ad anticipare e a promuovere il cambiamento economico me-
diante I'innovazione e la promozione della societa della conoscenza,
I'imprenditorialita, la protezione dell’ambiente [...] iniziative di adatta-
mento della forza lavoro e di investimento nelle risorse umane»;

e cooperazione territoriale europea: rafforzare «la cooperazione trans-
frontaliera mediante iniziative congiunte a livello locale e regionale, la
cooperazione transnazionale volta a uno sviluppo territoriale integrato e
la cooperazione e lo scambio di esperienze a livello interregionale».

Aspetto assai rilevante ¢ poi il peso che tale politica ¢ venuta ad assumere
in termini di bilancio: per 308 miliardi di euro, il 35% del totale.

Il presente capitolo propone un’analisi regionale comparata sulla base
degli indicatori presentati nel rapporto della Commissione al Consiglio
Europeo di primavera del 2004, riguardante diverse aree: occupazione, in-
novazione e ricerca, riforme economiche, coesione sociale, ambiente ed in-
fine situazione economica generale, usati per controllare i progressi via via
compiuti dagli Stati membri da parte della Commissione. L’analisi propo-
sta in questo capitolo mira a perseguire due obiettivi:

e osservare tendenze e prospettive della finanza regionale in Europa ed
in particolare mostrare in modo dettagliato, sulla base delle risorse
statistiche a disposizione (Eurostat - OECD 1999-2003), la situazione

! Inforegio, Nota sintetica 2006.
2 Ibidem.
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delle regioni dell’'UE 15 rispetto ai 14 indicatori strutturali del Consi-
glio, usati a livello europeo per valutare i progressi compiuti dai diversi
paesi e in questo caso per monitorare il miglior comportamento a li-
vello regionale;

e determinare la posizione della Regione Lazio rispetto al contesto euro-
peo, sulla base dei predetti indicatori, ed identificare I'insieme delle re-
gioni che hanno caratteristiche simili.

L’analisi comparativa ¢ stata svolta attraverso una metodologia bifase, con
lo scopo di individuare effettive unita amministrative confrontabili, per poi
passare ad un confronto di performances tra unita all’interno delle singole
celle della griglia strutturale:

e classificazione «strutturale» delle unita regionali (eventuale riduzione
delle variabili a priori);

o classificazione di «risultato» delle unita regionali (eventuale riduzione
delle variabili a priori).

6.2 Un’analisi regionale comparata

Per procedere all'individuazione di regioni omogenee rispetto al Lazio ¢
necessario osservare le caratteristiche delle regioni componenti I'Europa.
L’analisi svolta considera le 213 regioni all'interno dell’Europa dei 15, ri-
partite per paese (tab. 6.1), sulla base dei dati (Eurostat, 2003°).

6.2.1 Analisi territoriale

In termini di ripartizione territoriale I'Italia ha un numero di regioni infe-
riore solo alla Germania (41), al Regno Unito (37) e alla Francia (26).

¥ Tale scelta, in parte legata al fatto che i dati regionali sono generalmente dispo-
nibili con qualche anno di ritardo rispetto ai corrispettivi dati nazionali, permette di
considerare dati consolidati (a meno delle variabili ritardatarie e.g. ESA95) garanten-
do, inoltre, analisi comparative basate sul medesimo periodo temporale di riferimen-
to. Infine, nelle analisi si considerano, oltre alla dinamica, la struttura e composizione
dei fenomeni osservati la cui posizione relativa non muta significativamente nel brevis-
simo periodo.
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TAB. 6.1 - REGIONI, MACROREGIONI E NAZIONI (VALORI ASSOLUTI)

NUTSo Nazione NUTS1 Macroregione NUTS2 Regioni
Austria (At) 3 9
Belgio (Be) 3 11
Germania (De) 16 41
Danimarca (Dk) 1 1
Spagna (Es) 7 19
Finlandia (Fi) 2 5
Francia (Fr) 9 26
Grecia (Gr) 4 13
Irlanda (le) 1 2
Italia (It) 5 21
Lussemburgo (Lu) 1 1
Olanda (NI) 4 12
Portogallo (Pt) 3

Svezia (Se) 1

Regno Unito (UK) 12 37
Unione Europea (15 paesi) 72 213

Fonte: Eurostat

Gia dai primi dati raccolti emerge una forte variabilita entro cui individua-
re le unita subnazionali con caratteristiche vicine al Lazio. In particolare:

e la superficie regionale varia tra i 13 km® (in Spagna) e i 165.296 km’ (in
Svezia). La Regione Lazio ¢ nona rispetto alle regioni italiane e al 39°
posto nel ranking generale europeo, preceduta immediatamente da Ea-
ster Scotland (Regno Unito) e Oberbayern (D) e seguita da Steiemark (A)
e Thiringen (D);

e la popolazione regionale varia dai 26.257 (in Finlandia) ai 11.226.147
(in Francia). Il Lazio ¢ la terza regione italiana e decima europea in
termini di popolazione, preceduto dalla Danimarca (regione Stato) e
da Diisseldorf (D) e seguito dalla Sicilia e dalla Provence-Alpes-Cote
d’Azur (F);
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e la densita varia tra i 2,2 abitanti/km? della Francia ai 9.073 km? del Re-
gno Unito. Il Lazio ¢ al terzo posto rispetto all'Italia e al 59° posto ri-
spetto alla realta europea, preceduto da Leicestershire, Rutland and
Northants (Regno Unito) e Detmold (D) e seguito da Reunion (F) e dalla
Liguria.

Da una prima osservazione dei dati emergono le prime peculiarita del tes-
suto regionale europeo. Per esempio in base al fattore densita emerge la
presenza tra le unita territoriali subnazionali (comparendo rispetto a questa
dimensione ai primi posti del ranking europeo) di:

e Regioni - Stato, come: Danimarca e Lussemburgo;

® Regioni - citta capitale: Regione di Bruxelles-Capitale/Bruxelles Hoofdste-
delijk Gewest (B);

o Regioni - subsezioni di citta capitale: Inner London (Regno Unito);

o Regioni - cilta: ad esempio Colonia (Germania).

Questi aspetti peculiari del disegno amministrativo europeo sono fonte di
problematicita, ad esempio nel caso in cui si voglia considerare come pa-
rametro, rispetto al quale determinare aree omogenee, la presenza nella
regione della capitale nazionale, come nel caso del Lazio. La presenza di
tali particolarita rappresenta un primo fattore/ostacolo da tenere in con-
siderazione per la determinazione delle aree di omogeneita in vista di
successive valutazioni economiche di maggiore profondita. L’analisi pro-
cedera analizzando e confrontando, per le 213 regioni, gli indicatori della
short list sulla base di 11* su 14 indicatori per varie ragioni: mancanza di
dati regionali e dati a disposizione non corrispondenti a quanto richiesto
dalla short list.

Inoltre, si ¢ ritenuto sufficiente rappresentare il dato relativo al tasso di
disoccupazione e occupazione, totale e femminile, in quanto il tasso ma-
schile non differisce significativamente da quello complessivo.

* Per alcuni indicatori: indice dei prezzi, popolazione a rischio di poverta, popolazio-
ne con eta 20-24 con livello di istruzione almeno secondaria, investimenti del settore
privato, dispersione regionale, si ¢ ovviato all'assenza del dato relativo considerando,
come rappresentativo, il dato nazionale (senza differenziazione di genere nei casi in cui
era previsto). Nel caso della sezione Ambiente, non essendo disponibili per nessuno dei

tre indicatori, dati regionali, si € omessa I'intera sezione dall’analisi.
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TAB. 6.2 - DAI 14 INDICATORI DELLA SHORT LIST INDICATI AGLI 11 REALMENTE
CONSIDERATI

14 Indicatori 11 Indicatori

Background economico generale

1. PIL pro capite in PPS 1. PIL pro capite in PPS
2. Produttivita per persona impiegata 2. Produttivita per persona impiegata

Occupazione

3.1.  Tasso totale di occupazione 3.1.  Tasso totale di occupazione
3.2.  Tasso di occupazione — Donne 3.2. Tasso di occupazione —Donne
3.3. Tasso di occupazione — Uomini

4.1.  Tasso totale di occupazione di lavo- 4.1.  Tasso totale di occupazione di lavo-
ratori anziani ratori anziani

4.2.  Tasso totale di occupazione di lavo- 4.2. Tasso totale di occupazione di lavo-
ratori anziani — Donne ratori anziani — Donne

4.3. Tasso totale di occupazione di lavo-
ratori anziani — Uomini

Innovazione e Ricerca

Spesa lorda in R&S (GERD) 5. Spesa lorda in R&S (GERD)
6.1. Livello di istruzione giovanile — To-
tale

6.1.  Livello diistruzione giovanile - totale

6.2. Livello di istruzione giovanile — Don-
ne

6.3. Livello di istruzione giovanile — Uo-

mini
Riforma economica
7. Livello comparativo dei prezzi 7 Livello comparativo dei prezzi
8. Investimenti imprenditoriali 8. Investimenti imprenditoriali

(segue)
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TAB. 6.2 - SEGUE

n

14 Indicatori 11 Indicatori
Coesione sociale
9.1. Il tasso di rischio di poverta dopo i 9.1. Il tasso di rischio di poverta dopo i
trasferimenti sociali — totale trasferimenti sociali - totale
9.2. Il tasso di rischio di poverta dopo i
trasferimenti sociali — Donne
9.3. Il tasso di rischio di poverta dopo i
trasferimenti sociali — Uomini
10.1. Dispersione dei tassi regionali di oc- 10.1.  Dispersione dei tassi regionali di oc-
cupazione — Totale cupazione — totale
10.2. Dispersione dei tassi regionali di oc-
cupazione — Donne
10.3. Dispersione dei tassi regionali di oc-
cupazione — Uomini
11.1. Tasso di disoccupazione totale di 11.1.  Tasso di disoccupazione totale di
lungo periodo lungo periodo
11.2. Tasso di disoccupazione di lungo pe-
riodo— Donne
11.3. Tasso di disoccupazione di lungo pe-
riodo — Uomini
Ambiente
12. Emissioni totali di gas ad effetto serra
13. Intensita energetica
14.  Trasporti — Volume del trasporto di
merci rispetto al PIL

Fonte: COM(2003) 585 definitivo

6.2.2 Background economico generale

«Divenire 'economia pitt competitiva e dinamica del mondo, in grado di
realizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di

lavoro e una maggiore coesione sociale»’. L’obiettivo & un miglioramento

b Consiglio Europeo, Lisbona 23 e 24 marzo, Conclusioni della Presidenza.
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del benessere, il Prodotto Interno Lordo (PIL) per abitante puo essere con-
siderato, secondo Umdicazione della Commissione Europea, una buona misura
della creazione di benessere o reddito da realizzarsi attraverso due canali:
aumento della produttivita per lavoratore e della percentuale di popola-
zione attiva»’.

e Prodotto Interno Lordo (PIL) per abitante

Con un prodotto interno lordo per abitante (in PPS) pari a 26.860 euro, il
Lazio si colloca al 6° posto nel ranking nazionale e al 37° posto a livello eu-
ropeo. Con un indice pari a 114.6 rispetto al dato dell’Europa dei 15 (EU-15
= 100), il Lazio si trova ad avere un prodotto interno lordo per abitante (in
PPS) maggiore di circa il 15% rispetto alla media europea (il dato nazionale
invece ¢ di circa 3 punti inferiore al dato europeo). Usando questo indica-
tore in termini tendenziali’, il PIL per abitante (in PPS) tra il 1999 e il
2003, del Lazio, ha avuto un aumento del 13%, rispetto alla media europea
EU15 (100).

e Produttivita per persona occupata (PIL in PPS® per persona oc-
cupata)
Con una produttivita pari a 57.425 euro per occupato, la Regione Lazio,
si trova in 4* posizione su base nazionale e in 33" posizione a livello euro-
peo. Con un indice pari a 109,6 rispetto al dato dell’Europa dei 15 (EU-15
= 100), il Lazio si trova ad avere una produttivita maggiore di circa il
10% rispetto alla media europea (il dato nazionale invece ¢ di solo 3
punti maggiore al rispetto al dato europeo). Rispetto ad una prospettiva
temporale, invece, la produttivita della Regione Lazio tra il 1999 e il
2003 registra un aumento del 2,9% (contro una variazione del 2,0% del
dato nazionale). La dinamica della produttivita regionale ¢ positiva ed in
linea rispetto a quella della media nazionale. Quanto alla spesa per inve-
stimenti: la dinamica regionale ¢ peggiore rispetto alla performance media
nazionale.

% Ibidem, p. 10.

11 PIL per abitante in PPS, a causa dell'utilizzo dei prezzi correnti, ¢ concepito per
comparazioni spaziali e non temporali.

¥ Per il calcolo di questo indicatore si utilizza il PIL a prezzi correnti in PPS. Si osserva
che a causa dell'utilizzo del PIL in PPS a prezzi correnti, I'indicatore ¢ concepito per
comparazioni spaziali e non temporali.
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e Indice dei prezzi
L’Italia con un indice del livello dei prezzi pari a 99,4 risulta in linea con il
dato medio dell’Europa dei 15.

TAB. 6.4 - LIVELLO DEI PREZZI, 2003 (INDICI UE-15 = 100)

Nazione UE-15 = 100
Austria 98,7
Belgio 101,5
Danimarca 134,8
Finlandia 120,8
Francia 105,1
Germania 100,8
Grecia 82,1
Irlanda 120,9
Italia 99,4
Lussemburgo (Granducato) 98,9
Olanda 103
Portogallo 82,4
Spagna 84,8
Svezia 117,8
Regno Unito 100,1
Unione Europea (15 paesi) 100

Fonte: Eurostat

o Investimenti del settore privato
L’Ttalia con una percentuale di investimenti del settore privato pari al 18%
del PIL, si trova in 6" posizione a livello europeo. Con un indice pari a
106,5, rispetto al dato UE-15 (UE-15=100), I'Ttalia si trova ad avere una
percentuale di spesa per investimenti del settore privato superiore, per cir-
ca il 6,5%, rispetto alla media europea.

Gli investimenti del settore privato rappresentano la quasi totalita della
spesa in investimenti a livello nazionale, la differenza maggiore si riscontra
per la Grecia (circa 4 punti).
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o Spesa per investimenti
La Regione Lazio con una quota di spesa in investimenti pari al 15,5% del
PIL, si trova in 19" posizione, a livello nazionale, e in 134" posizione, a li-
vello europeo.

Rispetto ad una prospettiva temporale la spesa in investimenti della Re-
gione Lazio, tra il 1999 e il 2003, registra una contrazione del 10,2% (il
dato nazionale é sostanzialmente stazionario).

TAB. 6.6 - TOTALE INVESTIMENTI, 2003, LAZIO (VALORI IN PERCENTUALE DEL PIL,
INDICI UE-15 = 100)

% del PIL

Lazio 15,5
REGIONI DI RIFERIMENTO

Baden-Wiirttemberg (Germania) 18,1
Catalufa (Spagna) 25,5
Rhéne-Alpes (Francia) -
Lombardia 17,3
Centro (Italia) 16,7
ITALIA 18,7

Unione Europea (15 paesi) =

Fonte: Elaborazione EseC su dati Eurostat

6.2.3 Occupazione

Il Consiglio Europeo di Lisbona nel 2000 (e di Stoccolma nel 2001) consi-
derano di fondamentale importanza l'osservazione della partecipazione al
mercato del lavoro. La necessita della crescita della partecipazione (in par-
ticolar modo femminile e dei lavoratori anziani) sembra basarsi sulla boc-
ciatura dei modelli basati sulla famiglia, tipici della cornice mediterranea,
ancora fortemente basati sul lavoro del capofamiglia. Il Consiglio fissa co-
me obiettivo per il 2010 il raggiungimento del target del 70% di partecipa-
zione complessiva al mercato del lavoro, 60% per il genere femminile e
50% per i lavoratori anziani.
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e Tasso di occupazione’

Con un tasso di occupazione totale pari al 55.9%, la Regione Lazio rag-
giunge la 14" posizione su base nazionale e la 189" posizione a livello euro-
peo. Con un indice pari a 87,1 rispetto al dato dell’Europa dei 15 (UE-15
= 100), il Lazio ha un tasso di occupazione totale inferiore di circa il 12,9%
rispetto alla media europea ( il dato nazionale ¢ 12,6 punti sotto il dato eu-
ropeo). Rispetto ad una prospettiva temporale, il tasso di occupazione to-
tale della Regione Lazio, tra il 1999 e il 2003, registra un aumento del-
I'8,5% (contro una variazione del 6.5% del dato nazionale e del 3,2% del
dato europeo). La dinamica regionale ¢ dunque positiva e superiore ri-
spetto alla performance sia nazionale sia europea.

e Tasso di occupazione femminile

La Regione, con un tasso di occupazione femminile pari al 42,1%, si trova
in 14" posizione su base nazionale e in 187" posizione a livello europeo.
Con un indice pari a 75,2 rispetto al dato europeo (UE-15 = 100), il Lazio
si trova ad avere un tasso di occupazione femminile inferiore di circa il 25%
rispetto alla media europea (il dato nazionale si pone 24 punti sotto il dato
europeo). Rispetto ad una prospettiva temporale, il tasso di occupazione
femminile del Lazio, tra il 1999 e il 2003, registra un aumento del 14,7%
(contro una variazione dell’l1,5% del dato nazionale e del 6,3% del dato
europeo). La dinamica regionale ¢ dunque migliore sia rispetto al tasso di
occupazione totale sia alla media europea.

11 tasso di occupazione misura la partecipazione al mercato del lavoro attraverso il
rapporto tra il numero di occupati aventi tra i 15 e i 64 anni di eta e la popolazione
complessiva relativa alla stessa classe di eta. La definizione di occupati ¢ quella utilizzata
dalla EU LFS - Labour Force Survey, dove la popolazione occupata ¢ costituita dalle per-
sone che nella settimana di riferimento hanno svolto una qualsiasi attivita lavorativa re-
tribuita per almeno un’ora, o che pur non avendo lavorato hanno un lavoro da cui sono
temporaneamente assenti.
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TAB. 6.7 - TASSO DI OCCUPAZIONE, 15-64, LAZIO (VALORI IN PERCENTUALE,
INDICI UE-15 = 100)

Totale Totale Femmine Femmine
(%) (UE-15 = 100) (%) (UE-15 = 100)

Lazio 55,9 87,1 42,1 75,2
REGIONI DI RIFERIMENTO

Baden-Wiirttemberg (Germania) 69,8 108,7 63,3 113,0
Catalufia (Spagna) 66,3 103,3 54,3 97,0
Rhone-Alpes (Francia) 64,6 100,6 57,8 103,2
Lombardia 63,9 99,5 52,4 93,6
Centro (Italia) 59,2 92,2 46,9 83,8
ITALIA 56,1 87,4 42,7 76,3
Unione Europea (15 paesi) 64,3 100,0 56,0 100,0

Fonte: Elaborazione EseC su dati Eurostat (EU LFS — Labour Force Survey)

e [l tasso di occupazione lavoratori anziani'

La Regione Lazio con un tasso di occupazione relativo ai lavoratori anziani
pari a 36,3%, si trova in 2° posizione, su base nazionale, e in 137" posizione
a livello europeo. Con un indice pari a 87,3 rispetto al dato dell'UE-15
(UE-15 = 100), il Lazio ha un tasso di occupazione relativa agli anziani in-
feriore di circa il 13% rispetto alla media europea (il dato nazionale si atte-
sta a 28 punti sotto il dato europeo). Rispetto ad una prospettiva tempora-
le, il tasso di occupazione dei lavoratori anziani della Regione Lazio tra il
1999 e il 2003 registra un aumento del 5,5% (rispetto ad una variazione del
9,8% del dato nazionale e del 12,7% del dato europeo): si osserva pertanto
una dinamica regionale, in miglioramento, tuttavia peggiore rispetto alla
media europea.

La Regione Lazio con un tasso di occupazione femminile relativo alle la-
voratrici anziane pari a 21,8%, si trova in 7" posizione su base nazionale e
in 166" posizione a livello europeo. Con un indice pari a 68,1 rispetto al
dato dell’'UE-15 (UE-15=100), il Lazio si trova ad avere un tasso di occupa-
zione relativa alle lavoratrici anziane inferiore di circa il 32% rispetto alla
media europea (il dato nazionale ¢ di oltre 42 punti inferiore rispetto al
dato europeo).

' 11 tasso di occupazione lavoratori anziani ¢ il rapporto tra il numero di occupati aventi

trai5b ei64 anni di eta e la popolazione complessiva relativa alla stessa classe di eta.
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Rispetto ad una prospettiva temporale, il tasso di occupazione femminile
per le lavoratrici anziane della Regione Lazio, tra il 1999 e il 2003, registra
un aumento del 17,2% (rispetto ad una variazione del 23,3% del dato na-
zionale e del 18,5% del dato europeo). La dinamica regionale ¢ dunque in
miglioramento, seppur peggiore rispetto a quella del dato medio nazionale
ed europeo.

TAB. 6.8 - TASSO DI OCCUPAZIONE, 55-64, LAZIO (VALORI IN PERCENTUALE,
INDICI UE-15 = 100)

Totale Totale Femmine Femmine
(%) (UE-15 = 100) (%) (UE-15 = 100)

Lazio 36,3 87,3 21,8 68,1
REGIONI DI RIFERIMENTO

Baden-Wiirttemberg (Germania) 46,0 110,6 35,7 111,6
Catalufa (Spagna) 47,1 113,2 29,1 90,9
Rhone-Alpes (Francia) 33,7 81,0 27,4 85,6
Lombardia 25,7 61,8 15,4 48,1
Centro (Italia) 33,4 80,3 21,9 68,4
ITALIA 30,3 72,8 18,5 57,8
Unione Europea (15 paesi) 41,7 100,0 32,2 100,0

Fonte: Elaborazione EseC su dati Eurostat (EU LFS — Labour Force Survey)
6.2.4 Ricerca e innovazione

La letteratura conferma la causalita diretta tra formazione, spesa in ricerca
e sviluppo e crescita economica. Un livello di istruzione secondario ¢ gene-
ralmente considerato il minimo livello necessario per una adeguata parte-
cipazione lavorativa (o formativa di tipo continuo/superiore) in una societa
basata sulla conoscenza. Auspicabile, ovviamente, ¢ un incremento della
percentuale della popolazione con livelli di formazione superiore, date le
maggiori possibilita occupazionali, soprattutto se in materie scientifiche. Il
Consiglio Europeo fissa come obiettivo, per il 2010, che I'85% della popo-
lazione con eta 20-24 abbia acquisito un titolo di istruzione secondaria e un
incremento del 15% dei laureati in materie scientifiche.

La spesa in ricerca e sviluppo comprende quella effettuata dalle imprese,
dagli Istituti di formazione superiore, dallo Stato e dal settore no profit. In
merito a questa variabile 'obiettivo, per il 2010, ¢ il 3% del PIL (due terzi
dei quali proveniente dalle imprese).
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e Popolazione (20-24 anni) con livello di istruzione almeno secon-
dario

L’Italia con una quota di popolazione, compresa tra i 20 e i 24 anni, con un
titolo di studio di livello almeno secondario, pari al 71%, si trova in 13" po-
sizione a livello europeo. Con un indice pari a 96,1, rispetto al dato del-
I'UE-15 (UE-15=100), I'Italia si trova ad avere una quota di popolazione
(20-24), avente raggiunto una formazione almeno secondaria, inferiore per
circa il 4% rispetto alla media europea.

TAB. 6.9 - POPOLAZIONE 20-24 ANNI CON UN TITOLO DI STUDIO DI LIVELLO AL-
MENO SECONDARIO (VALORI IN PERCENTUALE, INDICI UE-15 = 100)

% UE-15 = 100
Austria 84,2 113,9
Belgio 81,2 109,9
Danimarca 76,2 103,1
Finlandia 85,3 115,4
Francia 80,4 108,8
Germania 72,5 98,1
Grecia 81,7 110,6
Irlanda 85,1 115,2
Italia 71,0 96,1
Lussemburgo (Granducato) 72,7 98,4
Olanda 75,0 101,5
Portogallo 47,9 64,8
Spagna 62,2 84,2
Svezia 85,8 116,1
Regno Unito 78,7 106,5
Unione Europea (15 paesi) 73,9 100,0

Fonte: Eurostat (EU LFS - Labour Force Survey)

o Spesa in ricerca e sviluppo

La Regione Lazio con una spesa in ricerca e sviluppo pari all’'l,89% del
PIL, si trova in 1* posizione su base nazionale e in 36" posizione a livello
europeo. Con un indice pari a 96,9 rispetto al dato dell’ Europa dei 15 (UE-
15 = 100), il Lazio si trova ad avere una spesa in ricerca e sviluppo inferio-
re del 3% rispetto alla media europea (il dato nazionale si attesta oltre 43
punti sotto il dato europeo). Rispetto ad una prospettiva temporale, la per-
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centuale della spesa in ricerca e sviluppo della Regione Lazio, tra il 1999 e
il 2003, registra una contrazione del 3,1% (contro I'incremento dell’8,8%
del dato nazionale e del 2,6% del dato europeo). Si osserva dunque una di-
namica regionale negativa ed una dinamica positiva del dato nazionale ed
europeo.

TAB. 6.10 - RICERCA E SVILUPPO, LAZIO (VALORI IN PERCENTUALE DEL PIL, IN-
DICI UE-15 = 100)

% del PIL UE-15 = 100

Lazio 1,9 96,9
REGIONI DI RIFERIMENTO

Baden-Wiirttemberg (Germania) 3,9 199,0
Catalufia (Spagna) 1,3 65,1
Rhdne-Alpes (Francia) 2,6 133,8
Lombardia 1,2 61,5
Centro (Italia) 1,4 72,8
Italia 1,1 56,9
Unione Europea (15 paesi) 1,9 100,0

Fonte: Elaborazione EseC su dati Eurostat
6.2.5 Coesione sociale

La dimensione sociale & considerata uno dei tre pilastri di una strategia di
sviluppo sostenibile. I Consigli europei di Lisbona (2000) e di Laeken
(2001) portano avanti 'idea che le politiche sociali hanno un ruolo piti am-
pio di quello tradizionalmente attribuito. «Non solo servono per ridurre
I'esclusione sociale ma possono anche contribuire ad una migliore perfor-
mance, ad esempio migliorando la capacita di un’economia di adattarsi ai
cambiamenti economici, sociali ed industriali favorendo la combinazione di
flessibilita e sicurezza nel mondo del lavoro»''. Proprio 'occupazione (e
quindi il contrasto alla disoccupazione) € riconosciuto come uno degli
strumenti principali di inclusione sociale. Gli stati europei vengono incen-
tivati ad implementare politiche sia attive (e preventive), che passive: anti-

" European Commission, Directorate-General For Economic And Financial Affairs
(2005), p. 29.



282 6. LA REGIONE LAZIO E L'EUROPA

cipazione dei bisogni, assistenza nella ricerca del lavoro, formazione perso-
nalizzata, servizi sociali a facilitazione dell’inclusione, contributi contro la
poverta, ecc.

e Popolazione a rischio di poverta®

L’Italia con una percentuale del 19%, si trova in 3" posizione a livello euro-
peo, insieme con la Spagna e il Portogallo. Con un indice pari a 126,7 ri-
spetto al dato dell’Europa dei 15 (UE-15 = 100), I'Italia si trova ad avere
una percentuale di popolazione a rischio di poverta superiore, per circa il
27%, rispetto al dato medio europeo.

TAB. 6.11 - QUOTA PERCENTUALE DI POPOLAZIONE A RISCHIO DI POVERTA DOPO |
TRASFERIMENTI SOCIALI, 2003 (QUOTA %, INDICI UE-15 = 100)

Nazione % UE-15 = 100
Austria 13 86,7
Belgio 15 100,0
Danimarca 12 80,0
Finlandia 11 73,3
Francia 12 80,0
Germania 12 80,0
Grecia 21 140,0
Irlanda 20 133,3
Italia 19 126,7
Lussemburgo (Granducato) 10 66,7
Olanda 12 80,0
Portogallo 19 126,7
Spagna 19 126,7
Svezia 11 73,3
Regno Unito 18 120,0
Unione Europea (15 paesi) 15 100,0

Fonte: Elaborazione ESeC su dati Eurostat (European Community Household Panel - ECHP; Income and
Living Conditions - EU-SILC)

'? Lindicatore rappresenta la quota di persone con un reddito disponibile al di sotto
della soglia a rischio di poverta definita come il 60% del reddito mediano disponibile
(dopo i trasferimenti sociali).



6. LA REGIONE LAZIO E L'EUROPA 283

e Disoccupazione di lungo periodo®

La Regione Lazio con una percentuale del 5,7%, si trova in 8" posizione su
base nazionale e in 33" posizione a livello europeo. Rispetto ad una pro-
spettiva temporale il tasso di disoccupazione di lungo periodo della Regio-
ne Lazio, tra il 1999 e il 2003, registra una contrazione del 28,7% (il dato
nazionale registra una contrazione pari al 28,3%). Da cio risulta una con-
trazione dei tassi di disoccupazione di lungo periodo con una dinamica re-
gionale negativa simile a quella osservata a livello nazionale.

TAB. 6.12 - TASSO DI DISOCCUPAZIONE DI LUNGO PERIODO, LAZIO (VALORI IN
PERCENTUALE DELLA POPOLAZIONE ATTIVA, INDICI UE-15 = 100)

% UE-15 = 100

Lazio 5,7 167,4
REGIONI DI RIFERIMENTO

Baden-Wiirttemberg (Germania) 2,4 70,7
Catalufa (Spagna) 3,9 114,7
Rhone-Alpes (Francia) 2,3 68,5
Lombardia 1,3 36,8
Centro (Italia) 3,7 107,2
ITALIA 5,0 146,7
Unione Europea (15 paesi) 3,3 100,0

Fonte: Elaborazione ESeC su dati Eurostat (EU LFS - Labour Force Survey)

e Dispersione regionale dell’occupazione'

L'Ttalia con una dispersione regionale pari a 17 (30 per il genere femminile)
si trova in 1* posizione a livello europeo. Rispetto alla graduatoria europea
I'Italia precede la Spagna, che registra una eterogeneita regionale inferiore
di circa il 50% sia per 'occupazione complessiva sia per quella femminile.

11 tasso di disoccupazione di lungo periodo rappresenta la quota della popolazione
attiva disoccupata da almeno 12 mesi. L’Europa presenta forti squilibri regionali della
disoccupazione di lungo periodo, caratteristica endemica di aree dell'unione.

' La dispersione regionale dell’occupazione (all'interno dei diversi Stati) viene misu-
rata attraverso il coefficiente di variazione percentuale del tasso di occupazione (assume
valore pari a 0 quando il tasso di occupazione ¢ uguale per tutte le regioni e cresce in
funzione della loro differenza).
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TAB. 6.13 - DISPERSIONE REGIONALE, PER PAESE, DEL TASSO DI OCCUPAZIONE
(15-64), UE-15

Totale Femmine

Austria 2,9 3,8
Belgio 77 9,1
Danimarca = =

Finlandia 6,1 6,7
Francia 7,2 8,9
Germania 6 5,7
Grecia 3,2 6,5
Irlanda - -

ITALIA 17 29,7
Lussemburgo (Granducato) - -

Olanda 2,3 3,2
Portogallo 3,9 6,3
Spagna 9 14,5
Svezia 4,3 4,8
Regno Unito 6,1 6,7
Unione Europea (15 paesi) 11,9 19,1

Fonte: Eurostat (EU LFS - Labour Force Survey)

6.3. Il Lazio e le regioni strutturalmente
omogenee

6.3.1 La Metodologia di analisi BCRA-PSG
(Bilevel Comparative Regional Analysis
= Performances in Structural Grid)

Le analisi di benchmark o comparative in ambito di analisi territoriale con-
siderano le unita statistiche (e.g. le regioni) come equivalenti. Di fatto, a
causa del disegno amministrativo, le differenti unita non sarebbero tra loro
comparabili da un punto di vista statistico. Pertanto constatata I'impossi-
bilita di una comparazione tra unita amministrative, dato il tessuto troppo
eterogeneo, e data I'inadeguatezza delle strategie tipicamente usate per su-
perare tale problema, si ¢ pensato di adottare una strategia alternativa:
un’analisi bifase, che attraverso una duplice classificazione prima di tipo
strutturale e poi sulla base del risultato, favorisce I'individuazione di unita
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amministrative effettivamente confrontabili (omogenee), per poi passare ad
un confronto di performance tra unita all'interno delle singole celle della
griglia strutturale (BCRA-PSG).

L’analisi seguente fara particolare riferimento alla cella della griglia
strutturale contenente la Regione Lazio.

6.3.2 Classificazione «strutturale» delle unita regionali:
urbanizzazione, base occupazionale complessiva
e specializzazione terziaria

L’idea ¢ stata quella di predisporre una griglia, costruita sulla base di tre
variabili di struttura: il grado di wrbanizzazione, la dotazione occupazionale e
Vattivita economica, al fine di filtrare le regioni ed ottenere cosi aree europee
omogenee. Sulla base di questi tre fattori si possono identificare" diverse
aree omogenee:

o aree di dimensione medio-grande:

— area con ampia base occupazionale ed elevata terziarizzazione;

— area con ampia base occupazionale terziario industriale;

— area con base occupazionale media e livello di terziarizzazione medio-
alto: rappresentata da 17 regioni non contigue: Andalucia, Cataluna,
Comunidad de Madrid, Comunidad Valenciana, Darmstadt, Dani-
marca, Disseldorf, Emilia-Romagna, Koln, Lazio, Norte, Oberbayern,
Piemonte, Provence-Alpes-Cote d’Azur, Rhone-Alpes, Stuttgart, Ve-
neto. Le regioni di questo gruppo hanno una dotazione occupazionale
compresa tra il 1,7 e 1 3 milioni di occupati, una densita sempre infe-
riore ai 1.000 abitanti per km® e una specializzazione terziaria com-
presa tra il 50% e I'80% circa;

o aree urbane:

— area urbana ad elevatissima densita e terziarizzazione;

— area urbana ad elevate densita e terziarizzazione;

— area urbana con densita e terziarizzazione medio-alta;

e altre aree a limitata base occupazionale.

" Rispetto al problema di classificazione si & scelto un taglio del dendogramma tale
da consentire I'identificazione di un’area sufficientemente omogenea per le regioni a ba-
se occupazionale media. La tecnica di analisi dei cluster utilizzata e di tipo gerarchico.
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TAB. 6.14 - SINOTTICA STRUTTURALE

Grado di Occupati Specializzazione
urbanizzazione (unita) terziaria (%)
(abitanti per km2)

Regioni a partecipazione intermedia e buona situazione economica generale

Darmstadt (Germania) 505 2.012.400 76
Emilia-Romagna 188 1.990.000 61
Lazio 306 2.275.100 79
Oberbayern (Germania) 239 2.319.700 72
Piemonte 171 1.903.600 62
Stuttgart (Germania) 378 2.113.000 60
Veneto 262 2.116.500 58

Regioni a elevata partecipazione al mercato del lavoro e a situazione economica intermedia

Danimarca 125 2.785.000 74

Regioni a partecipazione e situazione economica intermedia

Catalufia (Spagna) 204 3.050.900 61
Comunidad de Madrid (Spagna) 703 2.643.300 76
Comunidad Valenciana (Spagna) 187 1.745.800 59
Diisseldorf (Germania) 992 2.565.700 73
Kéln (Germania) 589 2.081.700 75
Provence-Alpes-Cdte d’Azur (Francia) 149 1.722.000 80
Rhone-Alpes (Francia) 134 2.406.200 69

Regioni a elevata partecipazione al mercato del lavoro e a situazione economica minimale

Norte (Portogallo) 174 1.706.600 48

Regioni a partecipazione e situazione economica minimale

Andalucia (Spagna) 86 2.445.600 65
1.706.600 -
Intervallo <992 e 48 - 80

Fonte: Eurostat
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6.3.3 Riduzione delle variabili della short list

La ricerca dei pilastri sui quali si strutturano i differenti sistemi regionali di
welfare, usando l'analisi fattoriale, comporta una lieve perdita di informa-
zione. Nell’analisi che segue il metodo ¢ volto a cercare di sintetizzare le
sette variabili di partenza'® in due sole componenti:

e il primo fattore sembra cogliere la dimensione del «lavoro e della coe-
sione sociale;

e il secondo fattore, invece, sembra ben rappresentare la «la situazione
economica generale».

6.3.4 Classificazione sulla base dei risultati di performance

Sulla base di questi due fattori emergono delle macroaree descritte dagli
stessi profili:

e Area a partecipazione intermedia e ottima situazione economica;

e Area a partecipazione intermedia e buona situazione economica;

e Area ad elevata partecipazione al mercato del lavoro e a situazione eco-
nomica intermedia;

e Area a partecipazione e situazione economica intermedia;

e Area ad elevata partecipazione al mercato del lavoro e a situazione eco-
nomica minimale;

e Area ad partecipazione intermedia e situazione economica minimale;

e Area a partecipazione e situazione economica minimale.

Il Lazio, rispetto a questa classificazione si trova insieme ad altre 31 regioni
europee nel gruppo delle regioni a partecipazione intermedia e buona si-
tuazione economica generale. Quest’area non contigua ¢ formata da regio-
ni italiane, tedesche, irlandesi e del Benelux. Si tratta in particolare di:
Darmstadt, Drenthe, Emilia-Romagna, Flevoland, Friesland, Friuli-Venezia
Giulia, Gelderland, Lazio, Liguria, Limburg (NL), Lombardia, Noord-
Brabant, Noord-Holland, Oberbayern, Overijssel, Piemonte, Prov. Antwer-

'® PIL per abitante, Tasso di occupazione totale (15-64), Tasso di occupazione totale
(55-64), Tasso di occupazione femminile (15-64), Tasso di occupazione femminile (55-
64), Tasso di disoccupazione di lunga durata, Produttivita per occupato.
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pen, Prov. Brabant Wallon, Prov. Limburg (B), Prov. Oost-Vlaanderen,
Prov. Vlaams Brabant, Prov. West-Vlaanderen, Provincia Autonoma Bol-
zano-Bozen, Provincia Autonoma Trento, Salzburg, Southern and Eastern,
Stuttgart, Toscana, Utrecht, Veneto, Zeeland, Zuid-Holland.

6.3.5 Confronto tra le performance delle regioni
appartenenti alla cella della griglia strutturale
contenente la Regione Lazio

Considerando ora le 16 regioni omogenee al Lazio (paragrafo 6.3.1) da un
punto di vista strutturale, e osservandole rispetto a: situazione economica,
occupazione e coesione sociale, emerge che il Lazio si trova nel gruppo di
regioni che ottiene le performances migliori; infatti:

e sei regioni restano classificate nello stesso gruppo del Lazio (a partecipa-
zione intermedia e buona situazione economica generale): Darmstadt,
Emilia-Romagna, Oberbayern, Piemonte, Stuttgart e Veneto;

e la Danimarca si colloca nel gruppo a elevata partecipazione al mercato
del lavoro e a situazione economica intermedia;

¢ le regioni Cataluna, Comunidad de Madrid, Comunidad Valenciana,
Diisseldorf, Kéln, Provence-Alpes-Cote d’Azur, Rhone-Alpes si collocano
nel gruppo a partecipazione e situazione economica intermedia;

e Norte fa parte del gruppo a elevata partecipazione al mercato del lavoro
€ a situazione economica minimale;

e I’Andalucia invece si colloca nel gruppo piu arretrato a partecipazione e
situazione economica minimale.

6.4 Conclusioni

L’analisi comparativa proposta nel presente capitolo ha consentito una
classificazione del Lazio rispetto ad aree regionali europee omogenee. Il ri-
sultato dell’analisi appare promettente per la favorevole posizione occupata
dal Lazio.

La prima classificazione operata sulla base di tre indicatori: grado di ur-
banizzazione, la dotazione occupazionale (in termini assoluti), attivita eco-
nomica, ha favorito I'individuazione di sette aree ed in particolare la collo-
cazione del Lazio tra le regioni con base occupazionale media e livello di
terziarizzazione medio-alto. Sulla base della seconda classificazione, deri-
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vante dall'individuazione di 2 indicatori sintetici (piano fattoriale) a partire
dai 7 indicatori della short list europea, il Lazio risulterebbe ad confronta-
bile con 31 regioni europee classificate come regioni a partecipazione in-
termedia e buona situazione economica generale.

Dall’analisi comparativa all'interno delle unita appartenenti alla stessa
cella della griglia strutturale il Lazio appare nel gruppo di regioni che ot-
tiene le performances migliori.
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